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1 
Abstract	  
Recent research has revealed that the Danish local politicians are under pressure due to challenges 
such as an inappropriately large workload, institutional changes in the local government system, 
generally poor working conditions and increased interference from the national government in local 
matters. Thus, the need to strengthen the role of the local politician is clearly evident. This thesis 
conducts an investigation of the budgeting process in Fredensborg Municipality. The methodologi-
cal approach is based on a theory suggesting that the role of local politicians under the principles of 
New Public Management will undergo a strengthening should budgetary seminars and budgeting in 
general be structured to better encompass political debate and in other ways seek to involve local 
politicians. Through the empirical method of interviews and document analysis, the study deter-
mines how budgetary seminars and budgeting in general can constitute a New Public Management 
oriented strengthening of the political leadership in Fredensbog Municipality and moreover, how 
the budgetary process henceforth can be developed to further support the political leadership. It can 
be concluded that the budgetary seminars to a certain extent strengthen the political leadership of 
the local politicians in Fredensborg Municipality. Regarding the budgeting as a whole however, this 
does not seem to be the case. Furthermore, the thesis has presented three New Public Management 
related initiatives that can support the political leadership additionally. 
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Kapitel	  1:	  Problemfelt	  
I første kapitel kridtes banen op. Kapitlet forklarer specialets grundlæggende problemstilling og 
hvorfor det er interessant at belyse budgetlægningen i Fredensborg Kommune. Sidst i kapitlet præ-
senteres specialets problemformulering. 
1.1	  Problemfelt	  
Præmisserne for den danske kommunalpolitikerrolle har ændret sig i en sådan grad, at den nu kan 
siges at være i krise. Det er en hård udmelding, men ikke desto mindre er det konklusionen på de 
seneste års debat om kommunalpolitikerrollen og det lokale demokrati. Forud for den seneste debat 
har der været stilstand i diskussionen om og udviklingen af den danske kommunalpolitikerrolle. 
Diskussion om rollen er blevet forsømt, og de akademiske kræfter er i stedet blevet lagt i at udvikle 
den administrative lederrolle og borgerrollen (Sørensen & Torfing 2013: 33). Nogle forskere (Berg 
2000, Sørensen 2002, Jæger & Sørensen 2003, Berg & Kjær 2005, Berg & Kjær 2007) har dog i 
nyere tid sat fokus på kommunalpolitikerrollen, men dette fokus har fundet sted uden for den sam-
fundsmæssige debat og følgelig ikke vakt større interesse. Billedet har nu ændret sig, og på kom-
munalt plan er der påbegyndt en debat om at reformulere kommunalpolitikerrollen (Dahlgaard et al. 
2009, Blom-Hansen et al. 2012, Grønnegård Christensen et al. 2011, Sørensen & Torfing 2013, 
Birch 2013, Bækgaard et al. 2013, Torfing (red.) 2012). Debatten kredser om de kendsgerninger og 
samfundsmæssige udviklinger, der gør revidering af den danske kommunalpolitikerrolle aktuel.  
1.1.1	  Kommunalpolitikeren	  er	  presset	  ovenfra	  
At lokalpolitikerrollen i dag er i krise skyldes blandt andet, at rollen er under pres fra forskellige 
sider og niveauer (Sørensen & Torfing 2003: 34-35). Fra oven presses kommunalpolitikerne af en 
stadigt stærkere stat. Staten har vedtaget en betydelig mængde love, der på forskellig vis bidrager til 
en indsnævring af det politiske råderum i landets 98 kommuner. Ydermere lægger staten pres på 
kommunalpolitikerrollen ved at udøve stram økonomisk styring af kommunernes økonomi. Den 
stramme statslige styring udspringer af et ønske fra både Christiansborg og EU om konsolidering af 
de offentlige finanser. Konsekvensen af en presset samfundsøkonomi sammenholdt med en længere 
årrækkes budgetoverskridelser i kommunerne har været indførelsen af statslige sanktionsmulighe-
der, såfremt kommunerne ikke overholder deres budgetter (Grønnegård Christensen et al. 2011: 
 
 
 
6 
250-251, 259). Med vedtagelsen af Budgetloven i 2012, der blandt andet introducerer et kommunalt 
udgiftsloft, blev kommunerne yderligere bundet under statens kontrol, og den økonomiske styring 
konsolideret (Finansministeriet 2012). 
Presset fra oven består imidlertid ikke alene af de samfundsøkonomiske realiteter og øget statslig 
kontrol. Undersøgelser viser, at der blandt kommunalpolitikere hersker en udbredt opfattelse af, at 
de nu har mindre politisk indflydelse, og at politikerne på Christiansborg blander sig for meget i 
kommunalpolitiske affærer (Andersen 2013, Pedersen 2013). Dette understreges af en rundspørge 
foretaget af DR Nyheder i 2013, hvoraf det fremgår, at 70 % af de adspurgte kommunalpolitikere 
delte opfattelsen af, at Christiansborg-politikerne involverer sig for meget i kommunernes selvstyre 
(ibid.). Kommunerne selv hævder, at vælgernes kontrol er tilstrækkelig til at sikre et tilfredsstillen-
de kommunalt ydelsesniveau. Dette modsiges af statslige repræsentanter, der påpeger et behov for 
en vis grad af ensartethed kommunerne imellem, hvorfor koordination og statslig indblanding er på 
sin plads (Grønnegård Christensen et al. 2011: 250).   
1.1.2	  Kommunalpolitikeren	  er	  presset	  nedefra	  
Presset fra oven suppleres af et pres nede fra. Dette stammer fra stadigt mere veluddannede og 
kompetencerige borgere og brugere af kommunale serviceydelser. Det generelt høje uddannelsesni-
veau i den danske befolkning har ændret individets adfærd. Væk er ærbødigheden for samfundets 
traditionelt vidende, og frem er spiret en borger, der i højere grad er i stand til at interagere med og 
forholde sig kritisk til det omgivende samfund, hvilket har medført stadigt større krav til kvaliteten 
af den offentlige service (Bogason 2012: 31-32, Sørensen & Torfing 2013: 34). Borgere, brugere og 
virksomheder har tillige forventninger om at blive hørt og få mulighed for at influere politikområ-
der, der måtte påvirke dem. Presset nedefra bliver særligt udtalt, såfremt borgere og brugere danner 
foreninger med stort repræsentationsgrundlag.  
1.1.3	  Kommunalpolitikeren	  er	  presset	  indefra	  
Kommunalpolitikerrollen er også presset af forhold, der kan siges at komme indefra. Denne form 
for pres omhandler blandt andet den voksende opgaveportefølje, kommunalpolitikergerningen inde-
bærer. Med henblik på at afdække kommunalpolitikernes arbejdsvilkår blev en række undersøgelser 
iværksat efter Strukturreformen i 2007. Undersøgelserne pointerer med forbehold blandt andet, at 
lokalpolitikere kan have vanskeligt ved at forene deres respektive arbejdsliv med forpligtigelserne 
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forbundet med kommunalpolitikergerningen, at kommunalpolitikere til tider stemmer på utilstræk-
kelig oplyst baggrund, og at arbejdsbyrden som lokalpolitikker er steget til niveau, der fremhæves 
som vanskeligt at magte (Cevea 2012, KL 2013, KORA 2013). Af Dahlgaard (2009) fremgår det, at 
kommunalpolitikere gennemsnitligt bruger 15-19 timer ugentligt på deres politiske embede. Det er i 
grove tal en stigning i arbejdstiden på 50 % i forhold til først i 1970’erne (Dahlgaard et al. 2009: 7-
8). Der er tilmed tegn på, at kommunalpolitikerne anvender meget tid på behandling af enkeltsager 
og andre opgaver af administrativ karakter frem for at arbejde med politisk udvikling (Andersen 
2013). 
Presset på kommunalpolitikerne indefra forstærkes af de institutionelle arbejdsmønstre, der findes i 
kommunerne. De stærke kommunale forvaltninger er en stor ressource for kommunalpolitikerne, og 
de er primus motor i driften af kommunen. Tilstedeværelsen af en fagligt stærk forvaltning medfø-
rer dog også et vis pres på kommunalpolitikerne. Forvaltningerne udarbejder et stort antal kompli-
cerede løsningsforslag, evalueringer mv., som kommunalpolitikerne forventes at tage stilling til. 
Dette stiller følgelig yderligere krav til politikernes arbejdsportefølje og forberedelse, samt til den 
forståelsesevne, der er implicit i kommunalpolitikerembedet (Sørensen & Torfing 2013: 34-35). 
En undersøgelse foretaget af Nyhedsmagasinet Danske Kommuner i 2012 med 910 deltagende 
kommunalpolitikere afslørede, at 24 % af de adspurgte har oplevet at afgive stemme i en sag uden 
at have tilstrækkelig forståelse for den pågældende sags indhold (Danske Kommuner 2012: 16). 
Undersøgelsen påpeger endvidere, at det særligt er komplicerede økonomiske fremstillinger eller 
sager med mange tal, der giver anledning til problemer. Hele 54 % af de adspurgte dementerer un-
dersøgelsens påstand om, at tal og økonomi er let at forstå, og påpeger i stedet, at det ofte er dem 
uoverskueligt (Danske Kommuner 2012: 16-17). Undersøgelsen indikerer dermed en diskrepans 
mellem forvaltningernes komplicerede økonomiske sagsfremstillinger og kommunalpolitikernes 
evne til fyldestgørende at forstå dem. Dette bakkes op af forskningschef i samfundsfag på Dan-
marks Medie- og Journalisthøjskole Roger Buch, der anfører, at ”[v]i har fået nogle større kommu-
ner med større, mere professionaliserede embedsværk. Det er i højere grad fageksperter, der skri-
ver sagsfremstillingerne i dag.” (Rasmussen 2012). Roger Buch pointerer endvidere, at det er på 
tide at adressere de høje faglige krav, som kommunalpolitikerne er udsat for (Danske Kommuner 
2012: 17). 
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1.1.4	  Kommunalpolitikeren	  er	  presset	  udefra	  
Endelig er kommunalpolitikerrollen under stadig stigende udefrakommende pres. Presset udefra kan 
i høj grad tilskrives Strukturreformen og en række deraf følgende institutionelle ændringer. Struk-
turreformen ændrede det kommunale landkort dramatisk, blandt andet ved at antallet af kommuner 
gennem sammenlægninger reduceredes fra 270 til 98. Kommunesammenlægningerne medførte føl-
gelig væsentligt større og mere befolkningsrige kommuner. Samtidig reduceredes antallet af kom-
munalpolitikere tilsvarende, hvorved der så at sige nu er færre hænder til at udføre det politiske ar-
bejde (Blom-Hansen et al. 2012: 80-81, Andersen 2013, DeFacto 2013, Cevea 2012, KORA 2013). 
Strukturreformen markerede et brud med en udviklingstendens i dansk kommunalpolitik. I 
2000’erne gennemførtes en række centraliserende reformer i den offentlige sektor i vid udstrækning 
drevet af et ønske om effektivisering. De to mest signifikante reformer omhandlede henholdsvis 
skatteområdet og ansvaret for udbetaling af overførselsindkomster, hvor udbetalingskompetencen 
overgik fra kommunerne til den selvejende institution Udbetaling Danmark (Blom-Hansen et al. 
2012: 82). Strukturreformen brød med centraliseringen og markerede starten på en decentral re-
formbølge. Som følge heraf er gradvist flere opgaver og ansvarsområder overgået til kommunernes 
opgaveportefølje. Kommunerne har eksempelvis fået medansvar for sundhedsvæsnet, de har over-
taget beskæftigelsesopgaverne, fået det finansielle ansvar for udbetalingen af dagpenge, og yderli-
gere er ansvaret på det sociale område blevet forankret hos kommunerne. Konklusionen er derfor 
kort: Strukturreformen udvidede kommunernes opgaveportefølje betydeligt (Blom-Hansen et al. 
2012: 83-85). 
Der er i løbet af de seneste årtier brugt megen tid og kraft på at diskutere og udvikle den administra-
tive lederrolle samt borgerrollen. En samtidig debat og udvikling af kommunalpolitikerrollen har 
imidlertid ikke fundet sted. Kommunalpolitikerrollen er derfor ude af trit med sin samtid, hvorfor 
den med fordel kan omformuleres eller revideres, så den igen bliver samtidig. Danske kommunal-
politikere bruger i dag mere tid på administrativ styring end på politisk ledelse og politik i det hele 
taget (Sørensen & Torfing 2013: 36). Endvidere har Strukturreformen forstærket behovet for koor-
dination både internt mellem kommunerne og mellem stat og kommune. Dette skyldes, at kommu-
nale opgaveområder ikke nødvendigvis tager hensyn til kommunernes geografiske og politiske 
grænser. Inden for blandt andet socialområdet og sundhedsvæsnet kræver nogle opgaver koordina-
tion på tværs af kommunegrænser ud fra den begrundelse, at den ene myndighed ikke kan løse sin 
opgave uden at vide, hvad en anden myndighed foretager sig på selvsamme område (Grønnegård 
Christensen et al. 2011: 254-255). Hensyn til denne kommunale interdependens lægger yderligere 
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pres på kommunalpolitikerne og øger deres arbejdsbyrde. De omfangsrige institutionelle omvælt-
ninger har ifølge Roger Buch en høj pris: ”Vi har et system, hvor enhver kan komme i byrådet. Men 
hvis realiteten er, at vi har gjort opgaven så svær, at store dele af befolkningen ikke magter den, så 
har vi et stort demokratisk problem.” (Rasmussen 2012). 
1.1.5	  Kan	  presset	  på	  kommunalpolitikeren	  afhjælpes?	  
Som vist ovenfor er kommunalpolitikerrollen under pres fra flere sider: Arbejdsmængden er blevet 
for omfangsrig, arbejdsvilkårene for vanskelige, statens regulering er for stram, afstanden til bor-
gerne for stor, forvaltningens indflydelse og aftryk for stor, det reelle arbejde omhandler snarere 
administrativ styring end politikudvikling, kommunernes politiske råderum er blevet reduceret. Til-
lige har en del kommunalpolitikere en oplevelse af, at de ikke spiller nogen egentlig politisk rolle. 
Hvis denne udvikling fortsættes og kommunalpolitikerrollen bliver stadigt mere svag og udvandet, 
vil det ifølge professor på Institut for Samfund og Globalisering ved Roskilde Universitet Jacob 
Torfing ”[…] ligge lige til højrebenet at gøre kommuner til statslige implementeringsinstitutioner” 
(Sørensen & Torfing 2013: 34). En så direkte udmelding om fremtiden for det lokale demokrati er 
ikke noget, man vil tilslutte sig i Kommunernes Landsforening, der snarere er af den opfattelse, at 
kommunestyret ikke bliver svagere i de kommende år, samt at kommunalpolitikerne endnu har en 
særdeles afgørende rolle at spille i lokaldemokratiet (KL 2013: 4-5). 
Ikke desto mindre synes der over en bred kam at være enighed om, at kommunalpolitikerrollen er 
udfordret. Tilsvarende enighed synes der at være om, at svaret på udfordringerne skal findes i en 
styrkelse af kommunernes politiske lederskab (Sørensen & Torfing 2013: 34-35, KL 2013: 10-11, 
KOMDIR 2013: 4). Eftersom det kommunale politiske lederskab som vist er udfordret af en række 
forskellige forhold, er der tilsvarende mange områder, hvor en eventuel styrkelse kan starte. 
1.1.6	  Specialets	  case:	  Budgetlægningen	  i	  Fredensborg	  Kommune	  
Der er da også allerede søsat projekter i danske kommuner med henblik på at styrke det kommunal-
politiske lederskab. Eksempelvis eksperimenterer Aarhus Kommune med at udvikle den skriftlige 
formidling mellem kommunalbestyrelse og forvaltning i retning væk fra den faglige jargon, der kan 
være fremherskende i en DJØF-domineret forvaltning (Danske Kommuner 2012: 17-18). I Fredens-
borg Kommune er man begyndt at ændre på indhold og fokus under kommunens budgetseminarer. 
Kommunen afholder to årlige budgetseminarer i henholdsvis april og august før den endelige bud-
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getvedtagelse i oktober. Oprindeligt har kommunens forvaltning brugt meget tid under budgetsemi-
narerne på at gennemgå budgettets talmæssige indhold (Interview 1: 15:20-15:59). Udviklingen af 
en ny modus operandi for kommunens budgetseminarer er ikke sket efter direkte anmodning fra 
kommunalbestyrelse eller forvaltning. I stedet synes den gradvist at være udsprunget af de løbende 
evalueringer og feedback-processer mellem kommunalbestyrelsen og forvaltningen, der er fulgt i 
kølvandet på seminarerne (ibid.). Udviklingen har medført visse ændringer i afholdelsen af budget-
seminarerne: En overordnet ramme for budgettet skitseres som tidligere, men der er nu i højere grad 
plads til politisk diskussion under budgetseminarerne. Kommunalbestyrelsens medlemmer har nu 
mulighed for at debattere mål og visioner for kommunen og den fremtidige udvikling samt udstikke 
retningslinjer, som forvaltningen kan arbejde videre ud fra. Herved får budgetseminarerne et mere 
langsigtet perspektiv med en udsigt, der går længere end det kommende budgetår. Den løbende pro-
ces med større fokus på de politiske prioriteringer i budgettet kulminerede (indtil videre) ved bud-
getseminaret i april 2014, der afholdtes næsten uden decideret talmæssig gennemgang af budgetfor-
slaget. 
Budgettet er et centralt styringsværktøj i såvel Fredensborg Kommune som i de øvrige danske 
kommuner. Det anvendes som styringsværktøj i bestræbelserne på at indfri politiske prioriteringer 
og målsætninger, og det har tillige en kontrolfunktion med henblik på at sikre, at ressourcer afsat til 
driften af et givent område ikke overskrides (Busch et al. 2011: 175-179). Offentlige budgetter er 
imidlertid en kompliceret og liden gennemskuelige størrelse (Christiansen 1999: 9-10, Danske 
Kommuner 2014). Hvis lokalpolitikerne således får bedre mulighed for at sætte deres politiske af-
tryk på budgettet og budgetprocessen, vil der være tale om en styrkelse af det politiske lederskab. 
En styrkelse af det politiske lederskab gennem en udvikling af den kommunale budgetproces, så 
den i højere grad understøtter det politiske lederskab, vil kunne afhjælpe dele af det pres, som 
kommunalpolitikerrollen er udsat for. Presset er flersidet og betinget af en række forhold, hvorfor 
der skal mere til for at afhjælpe kommunalpolitikerens krise. Ikke desto mindre må ethvert tiltag, 
der styrker det kommunalpolitiske lederskab, anses som et skridt i den rigtige retning. 
Den seneste tids udvikling af budgetprocessen i Fredensborg Kommune udgør dette speciales gen-
standsfelt. Specialet undersøger budgetlægningen i Fredensborg Kommune med henblik på at af-
dække, hvorvidt det større fokus på de politiske prioriteringer i budgettet og politisk debat om 
kommunal udvikling generelt under budgetseminarerne er en styrkelse af det politiske lederskab i 
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Fredensborg Kommune. Dertil præsenteres bud på, hvordan budgetprocessen kan udvikles, så den i 
endnu højere grad understøtter det politiske lederskab. 
Problemformuleringen lyder derfor: 
1.2	  Problemformulering	  
Hvordan bidrager budgetseminarerne og budgetprocessen i Fredensborg Kommune til at styrke det 
politiske lederskab hos kommunalbestyrelsesmedlemmerne, og hvordan kan budgetprocessen udvik-
les, så den i endnu højere grad understøtter det politiske lederskab? 
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Kapitel	  2:	  Kontekstuel	  ramme	  
Formålet med dette kapitel er at skildre den kontekst, som speciales problemstilling udspiller sig i. 
Kapitlet har til hensigt at give læseren et overblik over væsentlige tematikker og forhold i og om-
kring specialets genstandsfelt. Først gennemgås specialets overordnede institutionelle ramme, det 
danske kommunesystem. Dernæst skitseres den danske kommunalpolitikerrolle og dens udvikling 
kort. Sidst i kapitlet fremgår et afsnit om budgetlægningen i Fredensborg Kommune med henblik på 
at skildre specialets case. 
Sammenlægningskommunen Fredensborg Kommune ligger i Nordsjælland og blev dannet af Struk-
turreformen i 2007 ved fusion af de tidligere Karlebo og Fredensborg-Humlebæk kommuner. 
Kommunen har store naturområder og fire større bysamfund: Nivå, Kokkedal, Humlebæk og Fre-
densborg. 
Tabel	  1:	  Fredensborg	  Kommune	  i	  tal	  (2015)	  
Areal Indbyggertal  
112 km2  39.585 
 
2.1	  Den	  danske	  kommunale	  arena:	  Rammen	  for	  lokalt	  politisk	  lederskab	  
For at være i stand til at forstå det lokale politiske lederskab og endvidere vurdere, hvorvidt dette 
kan styrkes gennem den kommunale budgetlægning, er en forudgående viden om den danske kom-
munestruktur nødvendig. 
Som følge af Strukturreformen gik Danmark fra at have 270 til 98 kommuner. Reduktionen betød, 
at 65 kommuner blev dannet ved sammenlægning mellem to eller flere kommuner, mens 33 stod 
uændrede hen. Resultatet blev markant større kommuner med landsgennemsnit på 55.217 borgere 
per kommune. Samtidig blev antallet af kommunalpolitikere reduceret med mere end 40 % til 2520  
(Blom-Hansen 2012: 80). 
Der er på kommunalplan tradition for udvalgsstyre i Danmark. Kommunalbestyrelsen udgør kom-
munernes øverste politiske ledelse, og den træffer de overordnede politiske beslutninger vedrørende 
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kommunens drift og udvikling. Den nedsætter et økonomiudvalg samt en række stående udvalg, der 
indenfor ressortområder varetager kommunens anliggender (Berg 2004: 14, KL 2003: 19). Nedsæt-
telsen af økonomiudvalg samt øvrige stående udvalg reguleres af Kommunestyrelsesloven § 17. 
Kommunens kransekagefigur er borgmesteren. Denne er øverste administrative chef, formand for 
både kommunalbestyrelse og økonomiudvalg, og tillige eneste fuldtidsansatte medlem af kommu-
nalbestyrelsen (Berg 2004: 13). Som formand for kommunalbestyrelsen forventes det, at borgme-
steren er drivkraften bag fastsættelse af kommunens politiske målsætninger, bag identifikationen af 
kommunens udfordringer, samt toneangivende i det politiske arbejde i kommunalbestyrelsen. (Berg 
& Kjær 2005: 55, 58-9). Fælles for alle kommuner er tilstedeværelsen af kommunalbestyrelse, for-
valtning samt økonomiudvalg. Kommunerne afgør selv, hvor mange stående udvalg de vil opererer 
med. 
Figur	  1:	  Det	  danske	  kommunestyre	  
 
 (Berg 2005: 14) 
2.2	  Kommunalpolitikerrollen	  og	  dens	  udvikling	  	  
Empirien, der ligger til grund for dette speciale, udgøres i høj grad af interviews med medlemmer af 
Fredensborg Kommunalbestyrelse samt kommunens forvaltning. Nedenstående afsnit har derfor til 
henblik at præsentere nogen teoretiske betragtninger om kommunalpolitikerrollen. 
Rollens egenskaber og karakteristika er i vid udstrækning defineret og formuleret af samtidens do-
minerende politiske styringsdoktrin. Forud for New Public Management reformbølgen i 1980’erne 
Kommunalbestyrel-
se 
Forvaltning 
Økonomiudvalg Stående udvalg Stående udvalg 
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var kommunalpolitikerrollen defineret ved først og fremmest at skulle sikre en korrekt, stabil og 
forudsigelig offentlig styring (Kolind & Sørensen 2011: 237). 
I takt med at New Public Management (NPM) blev den dominerende doktrin begyndende først i 
1980’erne, måtte kommunalpolitikerrollen tilpasse sig den nye styringsdoktrins forestillinger. Poli-
tiske ledere blev nu i højere grad set som virksomhedsledere, hvis opgave var at udvikle og moder-
nisere og effektivisere den offentlige sektor (Kolind & Sørensen 2011: 237-238). Kommunalpoliti-
kerrollen har været særligt karakteriseret ved, at politisk styring foregår gennem mål- og rammesty-
ring. Mange politikere har oplevet at have begrænset indflydelse på den konkrete offentlige styring, 
hvorfor de har fundet det vanskeligt at formulere politiske målsætninger og rammer (Funder & Sø-
rensen 2011: 260, 267). 
Fundamentet til kommunalpolitikerrollens seneste udvikling støbes i slut 1990’erne, hvor en fore-
stilling, om at netværksstrategi med inddragelse flere aktører kan fremme politikinnovation vinder 
frem (Kolind & Sørensen 2011: 238). Grundstenen er begrebet om samarbejdsdrevet politikinnova-
tion. Udgangspunktet bliver styringsparadigmet New Public Governance (NPG) og forestillingen 
om, at politikinnovation foretages bedst i netværk og i samarbejde med relevante aktører. Der tages 
hensyn til virkelighedens kompleksitet, og endvidere opstilles ingen urealistiske forventninger til 
kommunalpolitikernes indsigts- og vidensniveau (Funder & Sørensen 2011: 267). I stedet er ud-
gangspunktet, at ingen i det politiske system egenhændigt er i stand til at formulere og implemente-
re ny politik. Der er til stadighed behov for at inkludere en række aktører fra såvel civilsamfund 
som erhvervsliv i politikudviklingsprocessen, hvorved kommunalpolitikere fremstår som iscenesæt-
tere af politiske innovationsprocesser. Politikere har derfor til rolle at sætte dagsordnen i et politisk 
system, hvor flere aktører og holdninger er med i processen (Funder & Sørensen 2011: 268-239). 
Inddragelse af relevante aktører og interessenter i politikudviklingsprocessen fremstår som et sty-
ringsværktøj med enormt innovationspotentiale, da styringsnetværk konstituerer ”[…] en unik mu-
lighed for at skabe et frugtbart samspil mellem offentlige og private aktører, der kan før til en bedre 
og mere innovativ styring” (Torfing 2012 (red.): 147). 
2.3	  Budgetlægning	  i	  Fredensborg	  Kommune	  
Hensigten med dette afsnit er at skitsere specialets genstandsfelt: Budgetlægningen i Fredensborg 
Kommune og særligt de to årlige budgetseminarer. 
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Et grundlæggende præmis for budgettet i Fredensborg Kommune er den nationale dagsorden med 
stramme budgetrammer, hvor budgetoverskridelse medfører sanktioner. Efter en årrække præget af 
budgetoverskridelser i kommunerne indførtes det statslige sanktionsregime i 2012 med vedtagelsen 
af en ny budgetlov. Budgetloven lægger faste rammer for, hvad kommunerne må og ikke må og 
indeholder tillige sanktionsmuligheder, såfremt brud på de med staten indgåede aftaler fremstår. 
I 2014 beløb det samlede budget i Fredensborg Kommune sig til knap 2,5 milliarder kroner. Kom-
munen har en lav kassebeholdning og stor gæld, 634 millioner kroner i 2014, som ventes afviklet i 
2022. Den lave kassebeholdning og høje gæld forudsætter en stram økonomisk styring i kommunen 
(Bilag 1). Budgettet opstiller klare, overordnede rammer for udfoldelsesmulighederne af kommu-
nens generelle virke. Samtidig indeholder det typisk politiske intentioner om kvalitet og kvantitet i 
kommunens serviceudbud (Interview 1: 7:35 -9:30). 
Budgetåret i Fredensborg Kommune løber fra januar til midt oktober, hvor det endelige budgetfor-
slag vedtages. Efter budgetvedtagelsen er der tid til evaluering inden følgende budgetårs aktiviteter 
indledes. Budgetlægningen er en cyklus, hvor budgettet bygger på og overlapper det forrige års 
budget. Forud for hvert års budget godkender kommunalbestyrelsen en handlingsplan og et tidsloft 
for udarbejdelsen af kommende budgetår samt for de grundlæggende betingelser for administratio-
nens udarbejdelse af det første budgetforslag (Fredensborg Kommune 2010: Bilag 3: 4). Udarbej-
delsen af det kommunale budget foregår herefter under ledelse af økonomiudvalget. Selve den tek-
niske del af budgettet varetages af kommunens forvaltning. To gange i løbet af budgetprocessen 
skal budgetforslaget til behandling i kommunalbestyrelsen. I tidsrummet mellem de to behandlinger 
pågår forhandlinger på tværs af de politiske partier. Såfremt der er enighed blandt et flertal i kom-
munalbestyrelsen, kan forhandlingerne munde ud i en endelig budgetaftale. Kan der ikke opnås 
politisk enighed, fremsætter hvert parti en liste med ændringsforslag til budgetudspillet. Det æn-
dringsforslag, der er flertal for ved anden behandlingen i kommunalbestyrelsen, indgår kommende 
års budget (Fredensborg Kommune 2014: 11). 
Kommunens budget skal godkendes af kommunalbestyrelsen senest den 15. oktober. Formelt er det 
økonomiudvalget, der fremsætter budgetforslaget, hvorefter det skal gennemgå to behandlinger i 
kommunalbestyrelsen. Det nuværende buget for 2015 er indgået som led i fireårig budgetperiode, 
der løber fra 2014-17 (Fredensborg Kommune 2014: 11). Budgetprocessen i Fredensborg Kommu-
ne er skitseret i figuren nedenfor.  
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Figur	  2:	  Budgetlægningsprocessen	  i	  Fredensborg	  Kommune	  
 
(Fredensborg Kommune 2014: 11)  
Beslutningsfasen indledes efter sommerferien ved budgetseminaret i august. Herefter løber tre for-
handlingsmøder relativt hurtigt af staben forud for den endelige budgetvedtagelse. Beslutningsfasen 
strækker sig som regel ikke helt til midt oktober, hvad der ellers er mulighed for (Interview 4: 
11:20-13:19). 
Den konkrete udarbejdelse af budgettet foretages af kommunens forvaltning i løbende dialog med 
økonomiudvalg og kommunalbestyrelse. Grundlaget for administrationens arbejde er forrige års 
budget. I denne fremskrivelse indkalkulerer forvaltningen samfundsmæssige forhold, der måtte ha-
ve ændret sig i forhold til året før. Det kan fx være befolkningsændringer. Yderligere justeringer 
forekommer, hvis der sker ændringer i samfundsøkonomien, statstilskud og kommuneaftaler, der 
påvirker enten indtægts- eller udgiftssiden af budgettet (Interview 1: 3:17-3:54). 
2.3.1	  Budgetseminarerne	  i	  Fredensborg	  Kommune	  
Budgetseminarerne i Fredensborg Kommune udgør udgangspunktet for specialets undersøgelse, 
hvorfor en redegørelse af dem er på sin plads. Karakteristikken bygger på information om de i skri-
vende stund to senest afholdte budgetseminarer. De fandt sted henholdsvis den 25. april 2014 og 
den 22.-23. august 2014. 
Budgetseminarerne i Fredensborg Kommune afholdes i april/maj og igen i august som illustreret i 
figur 2 ovenfor. På budgetseminarerne deltager kommunalbestyrelsen, direktionen og repræsentan-
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ter for hovedudvalget. Kommunens ansatte deltager således også i budgetseminarerne. Form og 
program på budgetseminarerne besluttes af økonomiudvalget (Interview 4: 13:33-13:42). 
På budgetseminarerne holdes oplæg om kommunens tilstand. Det drejer sig eksempelvis om be-
folkningsprognoser, en økonomiske statusrapport samt varsler om eventuel ny lovgivning fra Chri-
stiansborg. Man er også begyndt at arbejde med oplæg om udvalgte tematikker og politikområder, 
som kommunalbestyrelsen gerne vil have yderligere uddybet. På denne foranledning holder forvalt-
ningen foredrag om de ønskede emner. I kølvandet på oplæggene følger typisk diskussioner i grup-
per eller i de enkelte partier, hvorefter den samlede kommunalbestyrelser tager diskussioner i ple-
num (Interview 4: 1:41-3:17). 
Tidligere er budgetseminarerne blevet anvendt til forvaltningens gennemgang af budgettets 
talgrundlag. Samtidig har der ikke været meget plads til politisk debat om budgettet og den dertil 
relaterede kommunale udvikling. Denne kultur har imidlertid undergået en forandring i nyere tid. 
Der er tale om en løbende proces indtil vindere kulminerende med budgetseminaret i april 2014, 
som foregik med et minimalt fokus på budgettets tal og i stedet lagde op til politisk debat om priori-
teringerne i den fortsatte budgetlægning og en mere overordnet debat om den kommunale udvikling 
(Interview 1: 10:25-11:55). Udviklingen medfører ikke, at der ikke er plads til talmæssig gennem-
gang af budgettet. Ej heller at kommunalbestyrelsen ikke længere har mulighed for at stille spørgs-
mål til det budgetmateriale, der udleveres. Den talmæssige gennemgang foregår på andre møder 
(Interview 2: 9:32-10:10). 
Et underliggende træk i udviklingen på budgetseminarerne er, at de nu i højere grad end tidligere 
konstituerer et forum, hvor kommunalbestyrelsen har mulighed for at indgå i debatter om budget-
lægningen og den kommunale udvikling. Budgetseminarerne er nu tillagt en strategisk dimension, 
der knytter budgetlægningen sammen med debatter om den fremtidige kommunale udvikling. Hvad 
mere er, sættes der politisk fokus på de overordnede linjer i kommunens navigering, hvorved for-
valtningen får udstukket nogle pejlemærker, for hvordan dens fortsatte arbejde skal tilrettelægges. 
Et andet skelsættende træk er, at kommunalbestyrelsen nu er tildelt en mere aktiv rolle i budgetse-
minarerne. Den kan selv komme på banen og omsætte politiske budskaber il direktiver for forvalt-
ningens videre færd i budgetlægningen. Udviklingens centrale karakteristika fremhæves af neden-
stående citat og tabel. 
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”[T]idligere har vi [forvaltningen, red.] brugt meget tid på budgetseminarerne på, at vi har frem-
lagt alle de her tal og forklaret, hvad det var og så videre, og der har ikke været meget rum til poli-
tisk debat. […] Det er en løbende proces, vi har været i gennem, men i år vente vi det for alvor på 
hovedet, og vi sagde, jamen vi kan lige kort skitsere, hvordan det ser ud, men det er sådan set jer 
[kommunalbestyrelsen, red.], der må komme med nogen budskaber til os, om hvad er det, I vil poli-
tisk. Hvad skal vi arbejde videre med? Hvad er de overordnede linjer, hvis man skal se lidt længere 
frem end bare det første budgetår.” (Interview 1, Mads Toftegaard Madsen, økonomichef: 10:51-
11:20). 
Tabel	  2:	  Oversigt	  over	  budgetseminarernes	  udvikling	  
Tidligere  Nu 
• Omfattende gennemgang af budgettets 
tal af forvaltningen. 
• Begrænset plads til politisk debat. 
• Begrænset debat om udviklingsperspek-
tiver i kommunen. 
• Svag politisk ledelse karakteriseret ved 
typisk at være inkluderet i sagsbehand-
ling, men ikke de overordnede, strategi-
ske linjer. 
• Kort skitsering af budgettet og den aktu-
elle økonomiske situation. 
• Bedre forudsætninger for aktiv deltagel-
se af kommunalbestyrelsesmedlemmer. 
• Bedre plads til politiske debatter. 
• Inddragelse af langsigtede perspektiver 
vedrørende den kommunale udvikling. 
• Økonomiudvalget præsenteret for og in-
volveret i budgetteknikker. 
 
Udover forandringsprocessen vedrørende budgetseminarernes indhold er der endnu en ting i bud-
getlægningen, der er værd at hæfte sig ved. Det drejer sig om samspillet mellem forvaltning og 
økonomiudvalg. Tidligere har især budgetternes størrelse præget dagsordnen. Nu deltager økono-
miudvalget i diskussioner med forvaltningen om budgetmekanismer og -teknikker samt styrings-
mæssige overvejelser og implikationer i budgettet og dets udformning (Interview 1: 2:02-3:05). 
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Kapitel	  3:	  Teoretisk	  ramme	  
I dette kapitel fremlægges specialets teoretiske ramme. Formålet er at skabe en ramme, hvori speci-
alets analyse og diskussion kan udspille sig. Først i kapitlet undersøges begreberne politisk leder-
skab og politisk styring. En uddybende undersøgelse af, hvad der konstituerer et politisk lederskab, 
er essentielt i forhold til specialets problemstilling. Senere i kapitlet udlægges begreberne om øko-
nomistyring og budgetlægning. En nuanceret forståelse for disse teoriområder er aktuel, da specia-
lets case, budgetseminarerne i Fredensborg Kommune, vedrører begge teorifelter. For at skabe for-
ståelse om aktørerne i budgetlægningen indeholder kapitlet også teoretiske betragtninger om for-
holdet mellem politikere og embedsværk. På baggrund af de teoretiske betragtninger opstilles en 
hypotese om det politisk lederskab sidst i kapitlet. Hypotesen og efterprøvelse af den udgør det bæ-
rende metodiske værktøj for besvarelsen af specialets problemformulering. 
3.1	  Hvad	  er	  politisk	  lederskab?	  
Begrebet politisk lederskab er på ingen måde et nyt fænomen i samfundsvidenskaberne. De klassi-
ske teorier om politisk lederskab trækker spor så langt tilbage i tiden som til det antikke Græken-
land. Blandt en række af de mest indflydelsesrige tænkere gennem forskellige perioder i historien – 
Platon, Niccolo Machiavelli, Max Weber – synes der at være enighed om, at politisk lederskab in-
volverer en form for autoritativ magtudøvelse inden for et politisk fællesskab (Masciulli et al. 2009: 
15). Til trods for at begrebet om politisk lederskab har en lang tradition, er det immervæk et felt, der 
er omgivet af en del usikkerhed, og hvor forskere har svært ved at enes om en entydig betydning af 
det (Tucker 1995: 10, Kellerman 1986: xiii). Den amerikanske historiker og politolog J. M. Burns 
beskriver da også politisk lederskab som værende ” […] one of the most observed and least under-
stood phenomena on earth.” (Burns [1978] 2010: 2). Dette ret markante udsagn underbygges yder-
ligere af samme Burns’ udtalelser om misforholdet mellem viden om politisk lederskab og politiske 
leder: ”If we know all too much about our leaders, we know far too little about leadership. We fail 
to grasp the essence of leadership that is relevant to the modern age […] and we cannot even agree 
on the standards by which to measure, recruit and reject it.” (Rhodes & ‘t Hart 2014: 6). Disse to 
citater vidner om, at vi har at gøre med et begreb, der er vanskeligt at indfange essensen af. 
I bestræbelserne på at gøre netop dette tager nedenstående afsnit udgangspunkt i værker af J. M. 
Burns og Robert C. Tucker og deres forståelser af begrebet. For at give afsnittet et dansk og mere 
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nutidigt islæt suppleres der med de danske teoretikere Rikke Berg, Ulrik Kjær, Eva Sørensen og 
Jacob Torfing, der alle har bidraget til området. 
I Burns udlægning af begrebet om politisk lederskab er udgangspunktet Platons og Machiavellis 
tanker om myndighedsudøvelse over et politisk fællesskab. Burns argumenterer for, at politisk le-
derskab er et kollektivt fænomen. Ideen om et kollektivt fænomen suppleres med en forudsætning 
om et gensidigt afhængighedsforhold mellem ledere og følgere. Hermed menes, at ledere ikke kan 
eksistere uden tilstedeværelsen af en følgergruppe og vice versa (Burns [1978] 2010: 134, Bell 
2014: 91). I denne symbiose mellem ledere og følgere er balancen i det interne forhold afgørende. 
Lederne tager initiativer, som følgerne kan respondere på, og følgerne kan dertil give udtryk for 
ønsker eller behov, som lederne omvendt kan tage til efterretning (Burns [1978] 2010: 452, Bell 
2014: 90-91). 
Politisk lederskab består ifølge Tucker i at forme og udvikle det politiske fællesskab (Sørensen & 
Torfing 2013: 37). Politisk lederskab skal ikke forveksles med administrativ ledelse, der kort sagt 
omhandler ledelse af driften i en organisation med fokus bland andet på optimering af dens virke. 
For Tucker består det politiske lederskab mest fundamentale hverv derfor i: ”[T]he directing of 
groups at times of choice, change, and decisions, times when deliberation and authorative decision 
occur […].”  (Tucker 1995: 16). I følge Tuckers udlægning kan en undersøgelse af politisk leder-
skab og lederskabsfunktioner først foretages, når de aktører, der bidrager til varetagelsen af det poli-
tiske lederskab, er identificeret. Førhen er det ikke muligt at forudsige, hvem der udøver politisk 
lederskab i et politisk fællesskab, da denne evne ikke er formelt givet på forhånd, men et resultat af 
politiske aktørers faktiske kompetencer og vilje til at påtage sig politisk lederskab (Sørensen & Tor-
fing 2013: 37). Der er ifølge Tucker tre bærende funktioner at varetage for et politisk lederskab:  
For det første skal politiske ledere bringe de udviklinger og øvrige omstændigheder i fokus, der 
udgør en eventuel trussel for det politiske fællesskab (Sørensen & Torfing 2013: 37). 
For det andet bør politiske ledere tilvejebringe politiske strategier med henblik på at indikere, hvad 
der kan og bør gøres ved de udfordringer, der truer det politiske fællesskab og hindrer udviklingen 
af en bedre fremtid (Sørensen & Torfing 2013: 37-38). 
For det tredje påhviler det et politisk lederskab at mobilisere det politiske fællesskab til handling 
(Tucker 1995: 19, Sørensen & Torfing 2013: 38). 
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Burns og Tucker har således det fællestræk i deres opfattelser, at politisk lederskab handler om at 
skabe fordragelighed og udvikling i et politisk fællesskab (Bell 2014: 91, Tucker 1995: 16). Burns 
er imidlertid lidt mere yderliggående i sin udlægning af, hvordan et politisk fællesskab kan udvik-
les. Han mener, at hvad man kan kalde ’almindelig udvikling’, hvor forandring betyder, at et ele-
ment udskiftes med et andet, ikke er tilstrækkeligt, og at det politiske lederskab i stedet skal søge at 
transformere det politiske fællesskab. En sådan transformation bygger på idéen om, at bevæge sam-
fund og opnå langsigtede ændringer, drevet af det politiske lederskabs forståelse af gruppen af føl-
gere (Bell 2014: 90-91). I den nyere litteratur går Masciulli, Molchanov og Knight skridtet videre 
og fremhæver, at der sågar slet ikke er tale om politisk lederskab, hvis politiske ledere bibeholder et 
status quo og ikke formår at skabe fremdrift i et politisk fællesskab (Masciulli et al. 2009: 3). 
Hvad mere er, er det implicit for begrebet om politisk ledelse, at politiske ledere formulerer nogle 
visioner og målsætninger, som de så igen arbejder imod at opnå og indfri (Berg & Kjær 2007: 17). 
Dette supplement fra Berg og Kjær om visioner og målsætninger falder godt i spænd med Tuckers 
pointe om, at det for et politisk lederskab er centralt at kunne lede fællesskabets følgere i en bestemt 
retning. Af denne udlægning følger det, at etableringen og indfrielsen af visioner og mål – med an-
dre ord en politisk dagsorden – er centrale betingelser for, at et politisk fællesskabs ledere er i stand 
til at afgøre, i hvilken retning fællesskabet skal bevæge sig (Berg & Kjær 2007: 35). 
Sørensen og Torfing betoner vigtigheden i erkendelsen af, at politisk lederskab er en dynamisk stør-
relse. Hertil argumenterer Sørensen og Torfing at betingelserne for det politiske lederskabs virke 
forbedres i krisetider eller ved andre anledninger, hvor behovet for initiativ og innovative løsninger 
er stort (Sørensen & Torfing 2013: 38-39). I stabile perioder er der omvendt blot behov for mindre 
politiske justeringer. Der kan derfor argumenteres for, at definitionen af politisk lederskab skal 
fremhæve, at begrebet er kontekstafhængigt. 
Masciulli, Molchanov og Knight skelner mellem to typer af politiske ledere: ´adaptive leaders´ og 
´innovative leaders´ (Masciulli et al. 2009: 9). Denne opdeling forekommer at være i harmoni med 
Sørensen og Torfings udlægning af politisk ledelse som et kontekstafhængigt fænomen. Adaptive 
leaders refererer til politiske ledere, der reagerer på udfordringer og trusler mod det politiske fælles-
skab ved at gennemføre perifere og afmålte tiltag. Innovative leaders går mere radikalt til værks og 
implementerer omvæltende tiltag for at imødekomme trusler (ibid.). 
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3.1.1	  Opsummering	  
Med afsæt i ovenstående udlægning forstås politisk lederskab og målene hermed som følgende: 
Tabel	  3:	  Politisk	  lederskab	  og	  dets	  formål	  
Politisk lederskab Formål 
• Skabe og udvikle et politisk fæl-
lesskab – det er et kollektivt fæ-
nomen. 
• Indeholder en gruppe af ledere og 
en gruppe af følgere.  
• Respons mellem aktiviteter 
igangsat af initiativtagere (ledere) 
og gruppen af følgere. 
• Skabe et fællesskab, der gerne vil 
ledes. 
• Skabe udvikling i det politiske fæl-
lesskab. 
• Søge at forandre det politiske fæl-
lesskab i henhold til trusler, udfor-
dringer og dets generelle kontekst. 
• Realisere politiske mål og visioner. 
 
Politisk lederskab er et kollektivt fænomen, der indebærer et gensidigt afhængighedsforhold mellem 
ledere og følgere. De politiske ledere tager initiativer, som følgerne responderer på. Ledernes initia-
tiver kan dog også udspringe af følgernes ønsker. Politisk led1erskab handler derfor om at skabe et 
politisk fællesskab, der vil ledes. Endvidere handler politisk lederskab om at skabe fremdrift i det 
politiske fællesskab. Dette kan gøres ved at lederne søger at opstille og indfri politiske visioner og 
målsætninger. Endelig skal det politiske lederskab forsøge at skabe større eller mindre forandring i 
det politiske fællesskab betinget af den samtidige kontekst og trusler mod fællesskabet. 
3.2	  Hvad	  er	  politisk	  styring?	  
Efter i det ovenstående af have behandlet begrebet om politisk lederskab, stiller dette afsnit skarpt 
på, fænomenet politisk styring. Udgangspunktet er Stephen P. Osbornes udlægning om, at politiske 
styring siden slutningen af det nittende århundrede har bevæget sig gennem tre perioder med tre 
forskellige styringsparadigmer. Egenskaber og faktorer tilhørende de respektive perioder kan sag-
tens fungere i sameksistens, og overgangen fra en periode til en anden sker typisk ved, at de over-
lapper hinanden. At operere med en model, der indbefatter tre perioder, kan derfor udlægges simpli-
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ficeret omend anderkendt anskuelse af den politiske styrings udvikling (Osborne 2006: 378, Torfing 
& Triantafillou 2012: 2). 
3.2.1	  Offentlige	  styringsparadigmer	  
I dette afsnit gennemgås tre offentlige styringsparadigmer: Old Public Administration (OPA), New 
Public Management (NPM) og New Public Governance (NPG). De anvendes til at opsætte tre for-
skellige politikerroller. Hensigten hermed at teoretisere politikerroller for at afgøre, hvilken rolle 
der er mest sammenlignelig med den konkrete rolle, som kommunalbestyrelsesmedlemmerne i Fre-
densborg Kommune kan tænkes at indtage i budgetlægningen. 
3.2.1.1	  Old	  Public	  Administration	  
OPA var den dominerende politiske styringsdoktrin gennem det meste af det tyvende århundrede. 
De bærende elementer af OPA bygger på en stærk retsfølelse og klar lovgivning. Retsstatens tilste-
deværelse er en forudsætning, og den offentlige styring fokuserer på at administrere regler (Osborne 
2006: 378). I OPA-øjemed fungerer politikere som lovgivere. Politisk styring anses som en værdi-
neutral proces, hvor politikere som øverste led i pyramiden vurderes at besidde den nødvendige 
ekspertise, der skal til for at udarbejde det lovtekniske grundlag. Der er en tydelig opdeling mellem 
politisk lederskab og administration. Politikerne udarbejder lovtekniske bestemmelser, administrati-
onen holder sig på afstand. Denne opdeling anses som bedst mulige måde at indfri OPA’s dogme 
om effektivitet og neutralitet i den politiske styring. Politikere fremstår derfor i høj grad som autori-
tative eksperter, der på detaljeniveau arbejder med at udarbejde lovgivning (Lerborg 2010: 75). 
Samtidig har der været tradition for, at politikere påtog sig et særligt interesseområde, som de blev 
særligt kyndige i. Politikere fremstår derfor ofte som sagsbehandlere. I dansk politik ser vi i en vis 
udstrækning strukturelle paralleller til dette i folketingspartiernes ordførerposter og kommunernes 
stående udvalg. 
3.2.1.2	  New	  Public	  Management	  
Den anden styringsdoktrin, NPM, begyndte at indtage en dominerende position i slutningen af 
1970’erne anført af Margaret Thatcher og Ronald Reagan. Opblomstringen af et nyt styringspara-
digme skyldes blandt andet 1970’ernes økonomiske krise (Lerborg 2010: 71). Betegnelsen NPM er 
med tiden blevet et paraplybegreb for et offentligt styringsparadigme, der gradvist har importeret 
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flere elementer fra ledelse i den private sektor (Osborne 2006: 378, Torfing & Triantafillou 2012: 4, 
Jensen 2011: 11-12). NPM betragtedes i sine første år som en nyskabelse i den offentlige styring. 
Det baseres på en kritisk tilgang til den eksisterende offentlige sektor og advokerer for, at denne 
som følge af en lang række implicitte problemer bør laves fundamentalt om (Lerbog 2010: 71-72). 
Særligt søgtes problemer med ineffektivitet, bureaukrati og detailstyring adresseret. 
Udviklingen af NPM har redefineret, hvordan politiske styring udøves. Det er blevet politikernes 
rolle at formulere de politiske mål og opsætte de økonomiske rammer for udførelsen af den offent-
lige serviceportefølje. I kommunalpolitisk regi opfattes kommuner som virksomheder. Kommunal-
bestyrelsen udgør virksomhedens ledelse og har til hensigt at styre kommunen fra et overordnet, 
strategisk udgangspunkt og ellers holde sig fra de kommunale institutioner og det kommunale ser-
viceudbud. Opgaven består dels i at formulere den overordnede politik og sætte de økonomiske 
rammer for et bredt sortiment af offentlige serviceudbud og dels i at kontrollere kvaliteten og om-
kostningerne ved det kommunale serviceudbud (ibid.). Det er imidlertid kun et fåtal af de danske 
kommunalpolitikere, der er vant til at tænke og arbejde i så abstrakte baner, som formulering af 
overordnede mål for den kommunale udvikling kræver. Eftersom kommunalpolitikere typisk har 
vanskeligt ved at fungere i den ledelsesrolle, som NPM fremavler, er der tendens til, at de falder 
tilbage til roller som enkeltsagspolitikere eller sagsbehandlere. Denne utilsigtede virkning fore-
kommer som et paradoks, da den hæmmer NPM’s hensigt om at udvikle en politikerrolle, hvis virke 
er i det overordnede, strategiske leje (ibid.). 
NPM-tankegangen henter betydelig inspiration i og styringsværktøjer fra den private sektor, hvilket 
har betydet, at begreber som udlicitering, strategisk udvikling, benchmarking  og resultatmåling er 
blevet del af den offentlige ledelseskultur. Kuren mod de diagnosticerede problemer opfattedes så-
ledes som værende markedsmekanismerne. Den underliggende tanke bag importen af styringstek-
nikker fra den private sektor er, at brugen af disse vil lede til effektivitetsforbedringer af den offent-
lige drift og serviceportefølje (Osborne 2006: 379-380, Torfing & Triantafillou 2012: 4). NPM læg-
ger stor vægt på økonomiske incitamenter. Logikken bag denne tankegang er simpel: Resultaterne 
tæller, og gode resultater belønnes, hvilket igen virker som et forbedringsincitament. Dette kommer 
fx til syne i taxameterordningen eller offentliggørelse af karaktergennemsnit i uddannelsessystemet. 
Brugen af incitamenter bygger på en antagelse af, at verden består af opportunistiske aktører, hvor-
for incitamentsstrukturen forventes at appellere til aktørers egeninteresse (Lerborg 2010: 75). 
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NPM sætter igen ledelse i højsædet. I en offentlig sektor, der fokuserer på resultater og overordnede 
mål er det nødvendigt, at politikere påtager sig det politiske lederskab. Derfor må dette afstå fra at 
virke som lovgivende eksperter og i stedet koncentrere sig om den overordnede udvikling (Lerborg 
2010: 75). Det politiske lederskab skal sikre den innovation, som ikke kan foranlediges gennem 
systemer og regler, hvilket bevirker, at politikerne må befri sig fra det konkrete og i stedet lede ved 
at koncentrere sig om det overordnede og anlægge et højere perspektiv i den politiske styring. 
3.2.1.3	  New	  Public	  Governance	  
Det senest opståede styringsparadigme betegnes New Public Governance. De grundlæggende 
strømme i NPG indebærer, at offentlig styring skal baseres på dialog og samarbejde mellem offent-
lige og private aktører, hvor relevante interessenter inddrages i formuleringen af policy. Politisk 
styring udføres på et decentraliseret grundlag med mindre statslig indblanding (Torfing & Triantaf-
illou 2012: 5). Da NPG samtidig har netværksstyring forankret i sit teoretiske fundament, fore-
kommer det som styringsformen, der på bedste vis kan overtage der, hvor de andre styringspara-
digmer kommer til korte (Osborne 2006: 382-384). 
Af særlig relevans for innovation i den danske kommunale sektor fremhæver professor Jacob Tor-
fing netværksstyring som et muligt omdrejningspunkt for den fortsatte innovation i og styring af 
den offentlige sektor. Torfing understreger, at NPG indeholder en række aspekter, som kan bidrage 
til at frigøre det innovative potentiale. 
For det første kan man med fordel reducere omfanget af kontrolforanstaltninger, så politiske ledelse 
og styring i stedet baseres på tillid til medarbejdernes ansvarsfølelse, kompetence og faglighed. 
Tanken er, at mindre kontrol og mere personligt engagement vil øge potentialet i arbejdet (Torfing 
2014). 
For det andet er det hensigtsmæssigt er at bygge offentlig ledelse og styring på samarbejdsdrevet 
innovation, hvor berørte interessenter indgår i partnerskaber og netværk. Herved kan iderigdommen 
og innovationspotentialet stige markant, man vil opnå skærpet problemopfattelse, og endelige vil 
inddragelse af flere aktører skabe ejerskab blandt flere af de involverede, hvilket styrker holdbarhed 
og kvalitet af policy (ibid.). 
For det tredje kan en redefinering af det lokale medborgerskab bidrage til indfrielse af innovations-
potentialet. Går man bort fra NMP-opfattelsen af borgere som brugere eller kunder og i stedet ad-
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vokerer for etableringen af aktivt medborgerskab, hvor borgere i højere grad bidrager til samfundets 
velfærd og drift, kan det offentliges evne til at skabe innovative løsninger i samarbejde med borger-
ne forbedres (ibid.). Der ligger et stort potentiale her, eftersom vi i Danmark har tradition for for-
eningsliv. 
For det fjerde kan den offentlige innovation foranlediges af en styrkelse af det politiske lederskab. 
Det vil imidlertid kræve en forandring i den måde, som den politiske lederrolle tænkes på. En revi-
dering af den politiske lederrolle skal indeholde elementer, der implicit trækker tråde til de tre oven-
stående måder. Det er derfor nødvendigt at politikere træder rem som ledertyper i stand til at sætte 
den politiske dagsorden,  og identificere de mest akutte problemstillinger. Hertil skal politikerne 
være i stand til at udstikke en kurs for problemløsningen og endvidere deltage i denne. Endelig skal 
politikerne skabe opbakning til nye løsninger (ibid.). 
NPG er således et modsvar til de seneste årtiers dominerende styringsparadigme, NPM. Hovedbud-
skabet er, at politikinnovation kan foranlediges ved at sætte de rigtige interessenter og ressourcer 
sammen, hvorigennem et større innovationspotentiale frigives. 
3.2.2.	  Styringsparadigmernes	  politikerroller	  
I dette afsnit sammenfattes der på de tre ovenstående offentlige styringsparadigmer for at konkreti-
sere teoretiske betragtninger i tre paradigmebaserede politikerroller. Hensigten med at med opdelin-
gen i en OPA-, NPM- og NPG-politikerrolle er at afgøre, hvilken rolle, det er mest nærliggende kan 
tænkes styrket i Fredensborg Kommune som følge af en omlægning af budgetseminarerne. 
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Tabel	  4:	  Styringsparadigmernes	  politikerroller	  
 
3.3	  Økonomistyring	  
I nedenstående afsnit behandles begrebet økonomistyring. Økonomistyring er en paraplybetegnelse 
og et bredt fagfelt, der i groveste udlægning kan defineres som en del af en organisations samlede 
ledelsesproces og omhandler ledelse rettet mod at realisere centrale økonomiske målsætninger 
(Busch et al. 2009: 50, 58). 
3.3.1	  Former	  for	  økonomistyring	  
Inden for økonomistyring er det vigtigt at gøre sig klart, at begrebet ’styring’ omhandler regulering 
af en institutions organisatoriske adfærd. Principielt kan styring rettes mod hele organisationer, 
grupper og sågar individer (Busch et al. 2011: 58). 
Grundlæggende er der mange forskellige måder at regulere organisatorisk adfærd på. I deres bog 
Ledelse og økonomistyring i det offentlige (2011) skelner Busch et al. mellem fire former for øko-
nomistyring: 
OPA-politikerrolle NPM-politikerrolle NPG-politikerrolle 
• Autoritativ ekspert. 
• Sagsbehandler. 
• Involveret i detaljerne. 
• Udarbejder lovgivning. 
• Orienteret mod det po-
litiske system. 
• Fokus på ledelse. 
• Fokus på det overord-
nede. 
• Skabe den udvikling i 
samfundet, som regler 
og systemer ikke kan 
sikre. 
• Personaleledelse. 
• Fokus på resultater, mål 
og rammer.  
• Iscenesætter. 
• Leder den politiske 
dagsorden. 
• Bringer relevante aktø-
rer til forhandlingsbor-
det. 
• Skaber policy gennem 
netværk og aktørind-
dragelse. 
• Orienteret mod organi-
satorisk styring af pro-
cesser. 
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1. Målstyring 
2. Regelstyring 
3. Værdistyring 
4. Markedsstyring 
Fælles for alle former er, at de søger at påvirke en institutions organisatoriske adfærd, og at de om-
handler realisering af fastsatte mål. I den virkelige verden vil der typisk være tale om et styrings-
miks. Udfordringen består derfor i at finde en hensigtsmæssig blanding og balance, der tilgodeser 
organisationens egenart samt mål for og præferencer til styringen (Busch et al. 2011: 66). På et me-
re lavpraktisk niveau vil økonomistyring oftest omhandle kunsten at styre anvendelsen af en be-
grænset ressourcemængde mest fordelagtigt i forhold til at opfylde nogle fastsatte mål (Jensen 
2011: 87). Forskellen mellem de fire former beror på, at de indeholder forskellige måder at styre en 
organisations økonomiske forhold og adfærd på. 
Figur	  3:	  Former	  for	  økonomistyring	  
 
(Busch et al. 2011: 60). 
3.3.1.1	  Målstyring	  
Varianten målstyring er baseret på to centrale forudsætninger. For det første at der indgås en kon-
trakt mellem medarbejder og leder om realiseringen fremtidige målsætninger. For det andet at den 
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ansvarshavende for pågældende realisering gives stor metodisk frihed til at indfri målsætningerne 
(Busch et al. 2011: 60). Således omhandler målstyring indfrielsen af fremtidige tilstande. 
Målstyring er særligt interessant i relation til offentlige budgetter, da disse som regel stiller krav til 
både ressourceforbrug og de ønskede mål. Da et budget typisk er opdelt i forskellige hovedkonti og 
hovedfunktioner, udgør det den overordnede økonomiske ramme for realiseringen af målsætninger. 
Hvad offentlige organisationer angår, vil målstyring typisk dreje sig om at realisere tjenesteydelser 
og produkter indenfor de afsatte økonomiske rammer. Oftest skal målene realiseres af budgetan-
svarlige, der med metodisk frihed skal sikre, at realiseringen sker indenfor ressourceforbrugets fast-
lagte rammer (ibid.). En af de umiddelbare svagheder ved målstyring er, at de formulerede mål kan 
sættes for lavt, eller at det er for vanskeligt at registrere eller måle på, hvorvidt målene er blevet 
indfriet eller ej (Busch et al. 2011: 65). 
3.3.1.2	  Regelstyring	  
Som det ligger i navnet, er regler det bærende element i denne form for økonomistyring. Regelsty-
ring er en meget udbredt styringsform i den danske offentlige sektor og indebærer etableringen af 
almene regler for en given organisatorisk adfærd (Busch et al. 2011: 61). Udover styring af adfærd 
har regelstyring også til hensigt at skabe resultater og sikre kvalitetsniveauet af offentlige service-
ydelser. Eksempelvis ved at indføre regler om retfærdigheds- og lighedsprincipper vedrørende ser-
viceydelser. Kvaliteten af den offentlige serviceportefølje kan forankres gennem vedtagelsen af 
minimumskrav og standarder – inden for sygehusvæsnet kan det fx omhandle udrednings- og be-
handlingsgarantien. Etableringen af formelle regler kan imidlertid også vise sig at være svagheden 
ved regelstyring. Regler kan komme ud af trit med samfundsudviklingen, hvorved regelstyringen 
kan blive dysfunktionel. Ydermere er der ingen garanti for, at reglerne vil blive overholdt, eller at 
de overhovedet er hensigtsmæssige (Busch et al. 2011: 61-65). De regler, der påvirker den organisa-
toriske styring gennem regulering af den offentlige økonomi, kan udspringe fra flere niveauer: Det 
kan dreje sig om regler indgået på såvel det kommunale som statslige niveau. 
3.3.1.3	  Værdistyring	  
Grundtanken med værdistyring er, at forsøge at regulere organisatorisk adfærd gennem et uformelt 
værdi- og normsæt. Det handler om at udvikle en organisationskultur, der er hensigtsmæssig i for-
hold til realiseringen af vigtige mål for en organisations økonomistyring (Busch et al. 2011: 62-63). 
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Værdistyring bygger på den kendsgerning, at der i alle organisationer findes en kultur, der i en vis 
udstrækning definerer acceptabel og uacceptabel adfærd. Organisationskulturen rummer tillige et 
værdisæt, der indikerer, hvilke mål en organisation giver høj prioritet. At styre adfærd gennem kul-
tur og uformelle værdier medfører, at medarbejdere uden særlig kontrol vil arbejde hen mod realise-
ringen af organisationens mål som følge af den implicitte organisationskultur. Dominerende organi-
sationskulturer har tendens til at være sejlivede, og organisationsledelsens rolle består i at fastholde 
fokus på de værdi- og normsæt i, der er centrale for institutionens økonomistyring. 
3.3.1.4	  Markedsstyring	  
Markedsstyring er den fjerde og sidste økonomistyringsform som udlagt af Busch et al. (2011). Den 
bygger på resultater af sammenligninger mellem ensartede organisationer og deres præstationer. 
Sammenligninger resulterer i udfald, der får konsekvenser for organisationen afhængigt af, om de er 
af positiv eller negativ karakter (Busch et al. 2011: 63). Rationalet bag styringsformen er, at organi-
sationer, der klarer sig dårligt under sammenligning, gives incitamenter til at give driften et løft ved 
at forbedre deres processer og økonomiske resultater. Incitamentsstrukturen for adfærdsregulering 
har medført, at der kan være tale om decideret ranglistekonkurrence mellem sammenlignelige insti-
tutioner. Folkeskolen udgør et godt eksempel, da offentliggørelse af test- og karakterresultater giver 
mulighed for at rangere landets folkeskoler på en skala (Busch et al. 2011: 63-64). Brugen af inci-
tamenter og benchmarking som styringsværktøjer er i grundlæggende harmoni med NPM-tankerne. 
Markedsstyringens eksistensberettigelse skyldes i et vist omfang, at de andre præsenterede økono-
mistyringsformer kan have styringsmæssige svagheder. På trods af at markedsstyring går fri af de 
problemstillinger, der kan rejse sig i forbindelse med de tre førstnævnte, kan den også have sine 
svagheder. Markedsstyring forudsætter fx et tilstrækkelig godt oplysningsgrundlag at træffe afgø-
relser på hos brugere. 
3.3.2	  Styringsmiks	  
Som tidligere nævnt vil der i praksis aldrig være tale om, at offentlige organisationer benytter sig af 
én økonomistyringsform. I realiteten benytter de fleste offentlige organisationer elementer fra flere 
former. Den organisatoriske opgave går ud på at fusionere økonomistyringsformerne til et sty-
ringsmiks, hvor organisationens stærke sider udnyttes godt (Busch et al. 2011: 66). På et teoretisk 
plan gælder det, at hvis opgaver er forholdsvis lette at mål resultatet af, og hvis opgavens natur er 
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let at beskrive inden løsningsforslaget implementeres, vil regelstyring og målstyring være hen-
sigtsmæssige styringsformer at anlægge i et styringsmiks. I den omvendte situation, hvor det er 
vanskeligt at beskrive problemet og svært at mål på resultatet, vil værdistyring være fornuftigt at 
udstikke økonomistyringen efter (ibid.). 
3.4	  Kommunal	  budgetlægning	  og	  budgetstyring	  
Efter i de ovenstående afsnit at have behandlet økonomistyring på et overordnet niveau retter dette 
afsnit fokus mod en mere specifik forgrening: Budgettet og budgetstyring. Det offentlige budget 
udgør i de fleste offentlige organisationer et væsentligt element i økonomistyringen (Busch et al. 
2011: 175). Teoretisk forståelse for kommunal budgetlægning og budgetstyring er relevant for en 
nuanceret forståelse for specialets problemstilling, eftersom det afgørende i den senere kommende 
analyse er en undersøgelse af, hvorvidt budgetlægningen i Fredensborg Kommune kan bidrage til 
en styrke kommunens politiske lederskab. 
3.4.1	  Budgettet	  kort	  fortalt	  	  
Et kommunalt budget er en oversigt over en kommunes forventede udgifter og indtægter (Christian-
sen 2008: 11). Budget udarbejdes i perioder af fire år, men det er imidlertid kun bindende for inde-
værende budgetår, idet der kun er taget hensyn til første budgetårs skatteudskrivning. Udgiftspo-
sterne udgøres af de ydelser og services, som kommunen udbyder: blandt andet folkeskolen og bib-
lioteker. Indtægtssiden udgøres af skatteopkrævning og statstilskud. De kommunale udgifter og 
indtægter skal bemyndiges af kommunalbestyrelsen. Aktiviteter, der medfører indtægter eller udgif-
ter, må ikke igangsættes uden bemyndigelse fra kommunalbestyrelsen. 
3.4.2	  Budgettets	  funktioner	  
Et budget er styringsmæssigt omdrejningspunkt for mange offentlige organisationer, og det har for-
skellige funktioner afhængigt at dets rolle i organisationerne. Udformningen af budgettet og dets 
rolle varierer fra organisation til organisation, og det indikerer, hvilke funktioner en organisation 
vægter højt. Busch et al. (2011) sondrer mellem fire primærfunktioner for det offentlige budget: 
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1. Styrings- og planlægningsfunktion 
2. Kontrolfunktion 
3. Informativ funktion 
4. Politisk funktion 
3.4.2.1	  Styrings-­‐	  og	  planlægningsfunktion	  
Styrings- og planlægningsfunktionen knytter sig til en offentlig organisations økonomiske mål eller 
mål for ressourceforbruget. Budgettet er et styringsværktøj, som foranlediger, at organisationer kan 
navigere i retning af de økonomiske og ressourcebetingede mål. Ydermere afspejler det politiske 
prioriteringer. De politiske prioriteringer oversættes i budgettet til økonomiske mål og mål for res-
sourceforbrug (Busch et al. 2011: 177). Ydermere udgør budgettet en bærende ramme for en detal-
jeret planlægning af en offentlig organisations virke. Budgettets rolle for den overordnede organisa-
toriske udvikling forstærkes i dansk kommunalpolitisk kontekst af, at det årlige budget indgår i en 
flerårig budgetperiode, hvilket forstærker budgettets overordnede planlægningsevne gennem tilve-
jebringelse af en flerårigt perspektiv. Offentlige organisationer skal i relation til deres service- og 
ydelsesudbud indfri produktionsmål og leve op til krav for udbudsmængde og kvalitet. Ydelser skal 
leve op til krav vedrørende både udbudsmængde og kvalitet, og budgettet er en essentiel forudsæt-
ning for udarbejdelsen af disse (Busch et al. 2011: 177-178). 
3.4.2.2	  Kontrolfunktion	  
En anden af budgettets centrale funktioner omhandler kontrol. Budgettet kan anvendes af politikere 
som værktøj til at opstille rammer for ressourceforbrug og kontrollere, at det ikke overskrides. Sam-
tidig kan forvaltningen ikke overskride de af politikerne udstukne rammer. Budgettet tilvejebringer 
derfor gode muligheder for at kontrollere overholdelse af de økonomiske rammer og den overord-
nede økonomiske balance (Busch et al. 2011: 179). Kontrolfunktionen gælder imidlertid ikke alene 
ressourceforbruget. Budgettet kan ligeledes anvendes som styringsværktøj i relation til organisatio-
ners aktiviteter og målsætninger. Det er nemlig ikke altid, at et ressourceforbrug holder sig inden 
for budgetrammen. I tilfælde af afvigelser fra budgettet giver kontrolfunktionen den politiske ledel-
se mulighed for at korrigere for afvigelserne ved at allokere ressourcer fra lavere prioriterede områ-
der (ibid.). 
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3.4.2.3	  Informationsfunktion	  
Alle offentlige organisationer har interessenter, der i varierende grad er afhængige af budgettets 
størrelse og omfang. Da budgettet samtidig er et øjebliksbillede af de politiske prioriteringer, sikres 
det offentliges legitimitet, hvis budgettet gøres offentligt tilgængeligt. De offentlige budgetter udgør 
en vigtig tilbagemelding til interessenter, hvorfor det er centralt, at informationerne vedrørende 
budget og budgetproces formuleres i harmoni med interessenters forståelsesevne (Busch et al. 2011: 
181-183). 
3.4.2.4	  Politisk	  funktion	  
Et budget omhandler fundamentalt ressourceprioritering. Forud for budgetvedtagelsen indebærer 
budgetlægningen typisk politisk debat om ressourcefordelingen. Budgetlægningen afslører således 
de politiske skillelinjer, og den bibringer samtidig fokus på politisk forhandlingsvilje, konfliktom-
råder og alliancer (Busch et al. 2011: 180). 
Budgettets politiske funktion har også et demokratisk funderet aspekt. I politisk kontekst er parti-
mæssige konflikter et tegn på legitimitet og på, at det politiske system fungerer. Politiske konflikter 
og skillelinjer er endvidere med til at øge befolkningens politiske interesse og engagement (ibid.). 
Et budget giver således også et billede af de overordnede politiske prioriteringer trods tilstedeværel-
sen af politiske skillelinjer. Hvad mere er, kan befolkningen gennem budgettet danne sig et indtryk 
af, om politikerne handler i overensstemmelse med de løfter og udsagn, de gik til valg på. Endelig 
rummer budgettets politiske funktion også et forsonende element. Når budgettet er vedtaget kan 
stridighederne skrinlægges, og fokus kan flyttes til andre områder, hvorved konfliktniveauet dæm-
pes midlertidigt (Busch et al. 2011: 180-181). 
3.4.3	  Budgettets	  aktører	  
Der er mange aktører involveret i den offentlige budgetlægning. Nogen er mere engageret end an-
dre, men fælles for alle involverede er, at de vil søge at påvirke budgettet. Aktørers tilgang til bud-
getlægningen sker som udgangspunkt med klare præferencer for øje. Typisk havner aktører i situa-
tioner, hvor alle præferencer ikke kan maksimeres på lige fod. Følgelig er det derfor hensigtsmæs-
sigt at etablere en handlingsstrategi og definere et præferencehierarki (Wildavsky 1986: 13; Christi-
ansen 1999: 18-19). 
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I nyere tid har den amerikanske politolog Aaron Wildavsky bidraget væsentligt til litteraturen om 
offentlig budgetteori, og hans arbejde har haft stor og varig indflydelse. Wildavsky (1986) har ud-
viklet en model for budgetlægning, hvor kun to aktører er involveret. Aktørerne betegnes henholds-
vis advokater og vogtere (Wildavsky 1986: 11-12, Christiansen 2008: 12). 
Advokaterne udgøres af den offentlige forvaltning på tværs af alle niveauer. De agerer ud fra et 
ønske om at tilegne sig stadig større bevillinger, og denne stræben foretages uden hensyn. Maksi-
mering af bevillinger er det eneste, de er interesserede i. Drivkraften bag advokaternes ageren bun-
der i, at de selv skal stå til ansvar for en række klienter, der bedømmer dem i overensstemmelse 
med deres evne til kontinuerligt at anskaffe sig større bevillinger (Christiansen 2008: 12-13). 
Vogterne virker som kontrast til advokaterne. Deres rolle i budgetlægningen er at holde det samlede 
ressourceforbrug inden for de politisk fastlagte rammer. Det er op til vogterne at bremse advokater-
nes stræben efter bevillingsmaksimering, og de må sørge for en fordeling af det samlede bevillings-
niveau i forhold til advokaternes samlede efterspørgsel (ibid.). 
Advokaterne og vogterne indgår i et spil, der indebærer både samarbejde og konflikt mellem de to 
roller (Wildavsky 1986: 14). Advokaterne retter store krav mod de offentlige kasser, og vogterne 
forsøger at balancere de mange krav. Trods anstrengelser er resultatet ofte et budget, der efterlader 
mange utilfredse parter (Christiansen 2008: 12-13). Fælles for begge roller er, at de ofte har forskel-
lige kapaciteter til og forudsætninger for at indgå i budgetlægningen. Nogen aktører optræder kun 
sjældent og perifert i budgetlægningen, mens andre kan karakteriseres som værende professionelle 
deltagere grundet hyppig deltagelse i omfangsrige forhandlingsprocesser (Christiansen 1999: 18-
19). Karakteristisk for disse aktører er, at de har bedre indsigt i budgetlægningens spilleregler, 
hvorved de er i stand til at forbedre egen organisations placering. 
3.4.4	  Budgetlægning	  –	  en	  relation	  mellem	  politik	  og	  økonomi	  
Sammenlagt fordeler statens, regionernes og kommuners budgetter årligt en sum svarende til godt 
halvdelen af alle danskeres indkomster. En del af denne sum er gennem speciallovgivning afsat til 
ressortområder som uddannelsesstøtte og dagpenge. En anden del er afsat som følge af flerårige 
politiske aftaler indgået på statsligt niveau og kan kun ændres, såfremt alle involverede folketings-
partier indgår nyt forlig herom. Det resterende beløb kan budgetlæggerne principielt disponere frit 
over under de årlige budgetaftaler (Christiansen 2008: 9-10). I virkelighedens verden er dette råde-
rum dog stærkt reduceret, eftersom der knytter sig mange svært ufravigelige forventninger til bud-
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getterne. På trods af at det kun er en lille del af de offentlige udgifter, der er genstand for årlig poli-
tisk debat, giver budgetlægningsprocessen ikke desto mindre politikerne mulighed for at svække og 
prioritere aktiviteter i budgettet (ibid.). 
Budgetlægning er en periodisk aktivitet. Den indebærer kort sagt vedtagelsen af et givent budget, 
der er givet mandat til at afholde udgifter og opkræve indtægter (Christiansen 2008: 11). Budget-
lægning er primært et resultat af afvejningen mellem politiske prioriteringer og begrænsede offent-
lige ressourcer. Det politiske afvejningsaspekt udspringer af, at der sjældent er overensstemmelse 
mellem udgiftsønsker og ressourcekapital. 
Det er i det offentlige budget, at den fremtidige samfundsmæssige udvikling skitseres. Budgetlæg-
ningen er med andre ord den overordnede politiske plan for samfundsudviklingen afstemt med vir-
kelighedens økonomiske og strukturelle kendsgerninger. Om samspillet mellem det politiske system 
og dets omgivelser sagde den canadiske politolog David Easton, at ”[t]he system is a way of trans-
lating demands and supports for a system into authoratative allcations.” (Kristensen 1987: 28). De 
politiske beslutninger opfattes som værende betinget af faktorer i samfundets omgivelser, hvorved 
både politiske og økonomiske forhold kan gøre sig gældende i forhold til den vedtagende politik. 
Ifølge Easton fungerer det politiske system som følge af interaktionen mellem faktorerne ’politik’, 
’kontekst’ og ´policy´, hvor policy er det resultat, som interaktionen munder ud i (Kristen 1987: 27-
30). ’Politik’ defineres som politiske præferencer, holdninger, værdier, ønsker og ideologi. ’Kon-
tekst’ refererer til krav og forventninger fra det omgivende samfund samt af økonomiske forhold 
herunder begrænsede ressourcer, eller andre forhold der kan virke betingende (Kristensen 1987: 28, 
34). 
I relation til budgetlægning er disse teoretiske overvejelser interessante, da de fortæller noget om, 
hvordan det politiske system munder ud i formulering af policy. Der kan med baggrund i Eastons 
opfattelse opstilles tre modeller, som illustrerer, hvordan ovennævnte begreber interagerer i formu-
leringen af policy og herved også det offentlige budget: 
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Figur	  4:	  Model	  1:	  Politik	  som	  betingende	  faktor	  
 
(Kristensen 1987: 28-29) 
 
Figur	  5:	  Model	  2:	  Politik	  som	  betinget	  faktor	  
 
(Ibid.) 
 
Figur	  6:	  Model	  3:	  Politik	  som	  intervenerende	  faktor	  
 
(Ibid.) 
Model 1 refererer til scenarier, hvor samfundets kontekst – typisk økonomiske forhold – påvirker 
policy, men at påvirkningen er betinget af egenskaber forbundet med det politiske system (ibid.). Et 
illustrerende eksempel kan være en kommune, der som følge af stigning i befolkningstilvæksten 
udbygger det offentlige børnepasningsudbud. 
Model 2 omhandler scenarier, hvor samspillet mellem økonomiske og politiske faktorer som ud-
gangspunkt styres af en kommunal politik, men hvor den samfundsmæssige kontekst betinger reali-
seringen eller indholdet af en given politik (ibid.). Den politiske faktor udgør således den bærende 
Politik 
Policy Kontekst 
Kontekst 
Policy Politik 
Politik Kontekst Policy 
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drivkraft for udviklingen af policy i model 2. Dog er effekten af politik i forhold til policy betinget 
af den samfundsmæssige kontekst, hvor økonomiske forhold ofte er udslagsgivende. 
Model 3 har den samfundsmæssige kontekst som udgangspunkt. Modsat model 1 er politik ikke en 
betingende eller påvirkende variabel. I stedet fremstår politik-variablen som et intervenerende ele-
ment, der bryder det politiske system op i etaper. Først yder den samfundsmæssige kontekst indfly-
delse på det politiske systems karakter og på politik-variablen. Og først herefter er politik-variablen 
bestemmende for policy-udfaldet (ibid.). Et eksempel på modellens mekanik er konstitueringen af 
en ny kommunalbestyrelse. Først når vælgere har sammensat kommunalbestyrelsen, hvorved det 
bliver denne muligt at formulere og udføre konkret politik, kan policy realiseres. 
Omend simple giver ovenstående modellere bud på, hvordan det politiske system fungerer, og 
hvordan policy kan påvirkes i sin tilblivelsesproces (Kristensen 1987: 49). For at relatere de tre mo-
deller til budgetlægningen i Fredensborg Kommune, argumenteres der i dette speciale for, at model 
3 er mest anvendelig. Det bærende ræsonnement er, at kommunen for tiden opererer med et fladt 
budget, har en lav kassebeholdning, høj gæld og en generelt presset økonomi (Bilag 1). De økono-
miske realiteter – kontekst –  forekommer som en så stærk variabel i det politiske system, at den 
kommunale politik delvist tager form efter denne. At konteksten indebærer en stram økonomi med 
et fladt budget, medfører signifikante begrænsninger for det politiske råderum. Så meget endda at 
politik-variablen kan siges at tage form efter kontekst-variablen (Kristensen 1987: 29). 
3.5	  Forholdet	  mellem	  politikere	  og	  embedsværket	  
Der er imidlertid en afgørende faktor, som de tre ovenstående modeller ikke tager højde for i deres 
respektive skildringer af det politiske system: Forholdet mellem politikere og embedsværk. I littera-
turen er der tradition for et skarpt skel mellem politik og forvaltning. I dansk kontekst ligger dette 
skel i Grundlovens sondring mellem en lovgivende og en udøvende magt, hvor det politiske regi 
udgør den første og det forvaltningsmæssige regi den anden (Bogason 2004: 126). I løbet af det 
danske demokratis historie har forholdet mellem politik og forvaltning udviklet sig i takt med sta-
tens udformning. I kommunal kontekst var der således indtil 1950’erne ganske få ansat til admini-
strativt arbejde i de mindre kommuners sogneråd. Kun få større kommuner havde deciderede by-
rådssekretariater og administrative enheder ansat til driftsopgaver. Situationen i nutidens Danmark 
er dramatisk ændret, eftersom den offentlige sektor har nået et omfang, der vanskeliggør regulering 
af alle dens aktiviteter gennem lovgivning. Adskillelsen mellem politik og forvaltning er derfor nu 
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et spørgsmål om styring og kontrol med blandt andet en kompliceret implementeringsfase (Bogason 
2004: 127). 
Samspillet mellem politikere og embedsmændene afhænger af parternes forhåndenværende ressour-
cer. Politikernes ressourcer bygger primært på den legitimitet, de har opnået gennem en demokra-
tisk valgproces. Ydermere kan politikere specificere politiske aftaler så meget, at embedsværkets 
mulighed for at påvirke beslutninger er yderst perifer (Bogason 2004: 128). Embedsmændenes 
stærkeste ressource er deres ekspertise og informationsniveau. De kender spillereglerne og er oftest 
særligt vidende om deres ressortområde, hvilket implicit giver dem en fordelagtig forhandlingsposi-
tion. Hertil har embedsværket i kraft af kommandovejen adgang til en hurtig beslutningsproces 
modsat politikerne, der ofte må arbejde indædt for at skaffe sig opbakning til deres synspunkter. 
Samtidig spiller taktisk sans og erfaring hos de respektive parter også en væsentlig rolle (ibid.). 
3.5.2	  Modeller	  for	  samspillet	  mellem	  politikere	  og	  embedsværk	  
Politologen B. Guy Peters har opstillet fem modeller for samspillet mellem politikere og embeds-
mænd. Modellerne er af interesse for specialets undersøgelse, idet de bringer endnu en faktor ind i 
det politisk system. En vurdering af det politiske lederskab i Fredensborg Kommune kan således 
foretages ud fra flere facetter, hvorfor analyse og diskussion bliver mere nuanceret (Hansen 1997: 
225). 
Den første af Peters’ modeller betegnes den ’formelle model’. Grundlæggende for denne er en klar 
hierarkisk opbygning og tilstedeværelsen af den parlamentariske styringskædes principper: politi-
kerne bestemmer, og embedsmændene adlyder. Dermed er den formelle model i harmoni med den 
udbredte opfattelse, at embedsmændene skal være saglige og objektive i implementeringen af poli-
cy (Bogason 2004: 129). Den formelle model vil i bred udstrækning kunne beskrive forholdet mel-
lem politikere og embedsværk. Særligt i beslutningssammenhænge, hvor embedsværkets stærke 
faglige profil ikke er et bærende del af politikudviklingen. 
Den anden model kalder Peters ’landsbyliv-modellen’. I denne model knyttes politikere og em-
bedsmænd sammen i en fælles alliance mod den omgivende verden. Samspillet er kendetegnet ved 
konsensus og gensidig tilpasning. Politikere og embedsværk udvikler gennem rekruttering og socia-
lisering en fælles ide om, hvordan samspillet og den kommunale drift bedst varetages (Bogason 
2004: 129, Hansen 1997: 225). Modellen har god forklaringskraft i dansk kontekst, da beslutninger 
i realiteten ofte bliver truffet af en gruppe bestående af borgmestre, udvalgsformænd og højtstående 
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embedsmænd. Knyttes disse aktører sammen i beslutningsfora, udgør de en signifikant kraft, der 
under tiden betegnes som et fåmandsvælde (Bogason 2004: 146). 
Den tredje model er ’sektormodellen’. Udgangspunktet er her politikeres og embedsmænds gensidi-
ge interesse for et givent område. Interessen i at fremme det pågældende område medfører et posi-
tivt samspil mellem alle aktører, der uagtet deres størrelse og indflydelsesmuligheder måtte have 
interesse i ressortområdet. Interessen bunder i at skaffe fagområdet, eller sektoren, flest mulige of-
fentlige midler og derved optimere den pågældende sags betingelser. Bestræbelserne for ressource-
maksimering af midler medfører konflikter mellem forskellige sektorer (Bogason 2004: 129-130). 
Den fjerde model, ’modsætningsmodellen’, beror på en forudsætning om, at politikere og embeds-
mændene er i indbyrdes magtkonkurrence om at få indflydelse på policy. Administrationen handler 
ud fra den organisatoriske tradition og eget forgodtbefindende uden at bekymre sig om den politiske 
ledelses vilje. Policy anses som værende af for stor betydning til, at der kan tages hensyn til skiften-
de politikeres meninger. Den politiske ledelse betragtes som lægmænd uden tilstrækkelig faglig 
viden, hvorfor politiske intentioner om at ændre på tingenes tilstand mødes med vedvarende mod-
stand (Bogason 2004: 130). 
Den femte model betegnes den ’administrative stat’. Modellen idebærer, at al magt ligger hos bu-
reaukratiet. Politikere anses som rene amatører, og organisatorisk arbejde karakteriseres som for 
krævende, til at politikere kan overdrages betydeligt ansvar. Politiske beslutninger er rene formalite-
ter og forberedt af administrationen. Politikerne accepterer, at den stærke administration er en be-
tingelse for deres arbejde, og de kæmper ikke længere med administrationen om magten, hvorved 
den administrative stat adskiller sig fra modsætningsmodellen (ibid.). Kommunale arbejdsopgaver – 
herunder budgetlægningen – kræver stor faglighed hos de ansvarlige. Og da den kommunale opga-
veportefølje kun bliver større, stiger ikke blot kravet om faglig kompetence, men også selve antallet 
af opgaver, der skal løses på det kommunale plan. 
Ovenstående fem modeller er idealtyper, der næppe vil kunne beskrive samspillet mellem politikere 
og embedsmændene alene. Ikke desto mindre vil samspillet ofte være karakteriseret ved at indehol-
de elementer fra modellerne. Logikken bag præsentationen af B. Guy Peters’ modeller er, at de kan 
komplimentere Eastons tre modeller for det politiske system. En ny faktor, ’administrationen’, kan 
føjes til Eastons tre eksisterende faktorer: kontekst, politik og policy. Herved tages der i teoretise-
ringen af det politiske system hensyn til, at administrationen er en magtfaktor på lige fod med de tre 
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andre (Sørensen & Torfing 2013: 34-35). Med udgangspunkt i Eastons model 3 vil en mere nuance-
ret forståelse for det politiske system i dansk kommunal kontekst derfor se således ud: 
Figur	  7:	  Model	  4:	  Politik	  og	  administration	  som	  intervenerende	  faktorer	  
 
3.6.	  Hypotese	  om	  politisk	  lederskab	  
Ovenstående teoretiske betragtninger om politisk lederskab, politisk styring og styringsparadigmer, 
økonomistyring, budgetlægning og samspillet mellem politikere og embedsværk udgør specialets 
teoretiske ramme. Samtidig danner de grundlaget for den hypotese om politisk lederskab, som gen-
nem efterprøvelse udgør den analytiske metode til besvarelsen af problemformuleringen. Først i 
kapitel 4 operationaliseres hypotesen i relation til problemformuleringen. Hypotesen lyder: 
  
 
 
 
 
 
Politik 
Kontekst Policy 
Administration 
En New Public Management baseret politikerrolle vil styrkes, hvis budgetseminarer og budget-
lægning struktureres med rum til politisk debat og på andre måder øger inklusion af kommu-
nalbestyrelsesmedlemmer. 
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Kapitel	  4:	  Metodiske	  refleksioner	  
Dette kapitel præsenterer af en række metodiske overvejelser og problematikker forbundet med 
besvarelsen af problemformuleringen. Kapitlet vil blandt andet omhandle de anvendte empirifor-
mer, empiriens anvendelsesmuligheder og valg af case. Det første afsnit er imidlertid en fortsættelse 
af forrige kapitels sidste afsnit om specialets hypotese om politisk lederskab. På baggrund af de 
nedenstående metodiske refleksioner præsenteres specialets analyse i det næste kapitel. 
4.1	  Operationalisering	  af	  problemformulering	  
I dette afsnit nuanceres udlægningen af hypotesen præsenteret sidst i kapitel 3. Afsnittet har til hen-
sigt at forklare, hvordan hypotesen er formuleret, samt hvorledes den konstituerer den grundlæg-
gende metodiske tilgang til de senere analytiske afsnit og besvarelsen af problemstillingen. 
4.1.1	  Hvorfor	  en	  NPM-­‐politikerrolle?	  
Som udlagt i teorikapitlet er der tre politiske styringsparadigmer, hvis dogmer hver på sin vis kan 
profilere en politikerrolle. Udvælgelsen af NPM som fundament har beroet på en diskussion af poli-
tikerrollens grundlæggende indhold sammenholdt med genstandsfeltets ontologi, og ræsonnementet 
er, at genstandsfeltet for analysen udgøres af budgetseminarer og budgetlægning. Begge fænomener 
er fundamentet i den overordnede udvikling af Fredensborg Kommune, og de giver anledning til 
langsigtede politiske drøftelser og visioner om kommunens fremtid. I forhold til de tre styringspa-
radigmer spænder disse forhold bedst overens med NPM, hvis udlægning af politisk styring karak-
teriseres ved, at styring har til hensigt at skabe samfundsmæssig udvikling på et overordnet niveau 
indenfor fastlagte rammer og målsætninger (Lerborg 2010: 71-75). NPM’s hensigt om at udstikke 
en overordnet politisk kurs spænder godt overens med budgetlægningen og budgetseminarernes 
grundlæggende formål. 
Denne sammenkobling forstærkes i litteraturen af betragtninger knyttet til målstyring og budgettets 
styrings- og planlægningsfunktion. De advokerer begge for, at et offentligt budget kan anvendes 
som politisk styringsværktøj, hvorigennem overordnede politiske visioner og ideer kan implemente-
res ved indskrivning i budgettet (Busch et al 2011: 60-65, 177-178). Budgettet er således et centralt 
værktøj i bestræbelserne på at udleve det politiske lederskab og konsolidere den overordnede politi-
ske kommunale udvikling. Endnu et forhold i harmoni med centrale NPM-principper. 
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4.1.2	  Hypoteseefterprøvelse	  
Det afgørende forhold for efterprøvelsen af hypotesen om en styrkelse af det politiske lederskab er, 
hvorvidt budgetlægningen og budgetseminarerne er struktureret med rum til politisk debat og på 
andre måder forøger inddragelsen af kommunalbestyrelsen i budgetlægningen. En vurdering af en 
eventuel styrkelse af det politiske lederskab beror i høj grad på en subjektiv vurdering og fortolk-
ning af empirien. Den mest signifikante empiri udgøres af interviews med kommunalbestyrelses-
medlemmer, der ud fra egne erfaringer nuanceret kan skildre det politiske lederskabs tilstand i Fre-
densborg Kommune. 
Efterprøvelsen af hypotesen beror på tre forhold. De er formuleret i forsøget på at indfange, essen-
sen af det politiske lederskabs virke og udfordringer i budgetlægningen: 
Ø Anmoder kommunalbestyrelsen forvaltningen om et specifikt/generelt økonomisk råderum 
at bedrive politik for. 
Ø En afdækning af hvem der i tilfælde af yderligere nedskæringer end først beregnet udarbej-
der et besparelseskatalog, og hvori kommunalbestyrelsens rolle i denne sammenhæng. 
Ø En kulegravning af om det opleves som en styrkelse af det politiske lederskab i kommunal-
bestyrelsen, hvis debatter i budgetlægningen afholdes med fokus  på politiske prioriteringer i 
budgettet frem for decideret talmæssig gennemgang. 
Med inddragelse af disse forhold tages der højde for tre signifikante omstændigheder, der kan vise 
sig udslagsgivende for vurderingen dels af det politiske lederskabs aktuelle status og dels af en 
eventuel styrkelse: 
Ø Det aktuelle politiske råderum og skabelsen af dette. Kan kommunalbestyrelsen ultima-
tivt bedrive politik, eller er muligheden for indskrænket af samfundets kontekst? Ydermere 
hvordan skabes et frirum for ny politisk aktivitet, og hvordan er kommunalbestyrelsesmed-
lemmerne involveret i processen? 
Ø Forholdet mellem politikere og embedsværk. Forholdet mellem politikere og embeds-
værk af afgørende betydning i det politiske system. Interaktionen mellem de to aktører har 
tillige stor indflydelse på det politiske lederskabs forhold og dets styrke. Den senere analyse 
skal derfor tage højde for, hvordan den aktuelle budgetlægningsmodel i Fredensborg Kom-
mune positionerer kommunalbestyrelse og forvaltning i relation til hinanden og deres ind-
byrdes magtbalance. 
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Ø Rentabiliteten i at omlægge budgetseminarer og budgetlægning. Er kommunalbestyrel-
sesmedlemmerne af den opfattelse, at budgetseminarernes aktuelle modus operandi indehol-
dende bedre plads til politisk debat er til fordel for kommunens politiske lederskab? Det er 
afgørende at afdække, hvorvidt det politiske lederskab anser det som en fordel og en styrkel-
se at blive mere inkluderet i budgetlægningen og få mulighed for at anlægge strategiske per-
spektiver. 
4.1.3	  Operationalisering	  af	  hypoteseefterprøvelsen	  
Med ovenstående betragtninger in mente er tre spørgsmål (samt et underspørgsmål) for efterprøvel-
sen af hypotesen formuleret.  
1. Anmoder kommunalbestyrelsen forvaltningen om at skabe generelt og specifikt råderum til 
at lave politik for? 
2. Hvem udarbejder et besparelseskatalog i tilfælde af yderligere nedskæringer end først be-
regnet? 
a. Og er borgmesteren involveret? 
3. Opleves det i kommunalbestyrelsen som en styrkelse af det politiske lederskab, hvis de før-
ste budgetdebatter afholdes uden decideret talfokus og i stedet med plads til politisk debat 
om prioriteringer i budgettet? 
Operationaliseringen af hypoteseefterprøvelsen kan sammenfattes i nedenstående illustration. 
 
 
 
 
 
 
Spørgsmål 1 
Spørgsmål 3 
H
ypotese 
E
fterprøvelse 
Figur	  8:	  Model	  for	  hypoteseefterprøvelse 
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Struktureringen af den forestående analyse beror ligeledes på denne figur, hvorfor den er er opdelt i 
tre afsnit, der hver behandler ét af de tre spørgsmål. 
4.2	  Valg	  af	  case:	  Hvorfor	  Fredensborg	  Kommune?	  
I det følgende fremlægges bevæggrundene for udvælgelsen af Fredensborg Kommune som specia-
lets case. Tre forhold har været særligt udslagsgivende. 
For det første er Fredensborg Kommune fra den 1. januar 2007 opstået ved sammenlægning af de to 
tidligere primærkommuner Fredensborg-Humlebæk og Karlebo. Fredensborg Kommune udgør der-
ved en case, der i en institutionel kontekst er interessant, idet den er et direkte resultat af den seneste 
større reform af kommunesystemet. 
For det andet synes Fredensborg Kommune som følge af udviklingen af de to årlige budgetsemina-
rer at have igangsat et initiativ, der har til henblik at adressere det pres, som den moderne kommu-
nalpolitiker er udsat for. Udviklingen af budgetseminarernes afholdese har været gradvis og fundet 
sted for at afhjælpe specifikke problemstillinger, og den bør snarere opfattes som en sparingsproces, 
hvor dialog mellem kommunalbestyrelse og forvaltning har resulteret i en ny modus operandi. At 
afhjælpe den krise, som kommunalpolitikerrollen befinder sig i, er en langsigtet kamp – budgetlæg-
ningen i Fredensborg Kommune kan være et skridt på vejen. 
For det tredje spiller elementær logistik ind. Fredensborg Kommune ligger nord for København, 
hvilket har gjort gør transport til og fra rådhuset i Kokkedal overkommelig. 
4.3	  Interviews	  
Interviews med kommunalbestyrelsesmedlemmer og forvaltningen i Fredensborg Kommune udgør 
det bærende empiriske grudlag for besvarelsen af problemformuleringen. Det overordnede formål 
med dybdegående interviews er at opnå en detaljeret forståelse for de interviewedes opfattelse af 
genstandsfeltets ontologi (Fuglsang 2004: 152). Inddragelse af interviewpersoner, herunder særligt 
fra kommunalbestyrelsen, bidrager med erfaringer og viden om budgetlægningen i Fredensborg 
Kommune, som ikke er at finde i kommunens kvantitative materiale. Hvad mere er, fungerer inter-
viewene som nedslagspunkter i forhold til at fremhæve eller dementere centrale pointer og påstan-
de. Selve vurderingen af en eventuel styrkelse af det politiske lederskab beror tillige på interviewe-
ne med kommunalbestyrelsesmedlemmer. Deres opfattelse afdækkes bedst gennem kvalitativ empi-
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riindsamling. Interviewene er foretaget i perioden fra september 2014 til januar 2015 og vedlagt 
som lydfiler. 
4.3.1	  Valg	  af	  interviewpersoner	  
I dette afsnit begrundes valget af interviewpersoner, der kan inddeles i to grupper: kommunalpoliti-
kere og ansatte i kommunens forvaltning. Særligt har to kriterier været udslagsgivende for udvæl-
gelsen af kommunalpolitikere. 
For det første har længden af interviewemnernes kommunalpolitiske engagement været afgørende. 
Dette vel sagtens mest signifikante kriterium udspringer af problemstillingen omhandlende en even-
tuel styrkelse af det politiske lederskab som følge af en omstrukturering af budgetseminarernes af-
holdese. Gruppen af kommunalbestyrelsesmedlemmer, hvis erfaringer og viden er af størst empirisk 
værdi, udgøres af de personer, der har haft plads i de sidste to kommunalbestyrelser. Altså efter 
kommunalvalgene i henholdsvis 2009 og 2013. Såfremt kommunalbestyrelsesmedlemmerne har 
været valgt ind i siden 2009, har de gode forudsætninger for at udtale sig om udviklingen på bud-
getseminarerne, og om hvorvidt disse har bidraget til at styrke det politiske lederskab. For at inter-
viewemnerne kan besidde tilstrækkelig indsigt i budgetseminarernes løbende udviklingsproces, har 
det været en forudsætning, at interviewemnerne har været valgt ind siden 2009 eller før. 
Det andet kriterium omhandler medlemskab af økonomiudvalget i Fredensborg Kommune. Kriteriet 
bygger på en antagelse om, at de kommunalbestyrelsesmedlemmer, der har plads i økonomiudval-
get, sandsynligvis har en god forståelse for budgetlægningen. Samtidig er det værd at pointere, at 
det ikke nødvendigvis er alle i kommunalbestyrelsen, der i det hele taget interesserer sig for og en-
gagerer sig i budgetlægningen (Interview 3: 11:55-12:28). Det er derfor forsøgt at basere empirien 
på interviewemner, der er medlem af økonomiudvalget. 
De opstillede kriterier har umuliggjort ligelig fordeling mellem kønnene. En afgørende barriere for 
valg af interviewemner har været manglende lyst og tid til at stille til op til interview blandt de poli-
tikere, der opfylder de opstillede kriterier. Valget af interviewemner er derfor ikke repræsentativt i 
forhold til kommunalbestyrelsens parti- og kønsmæssige sammensætning. Dog er koalition og op-
position repræsenteret lige. 
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Tabel	  5:	  Interviewpersoner	  fra	  Fredensborg	  Kommune	  
Inter-
view nr. 
Navn Position Parti I kommunalbe-
styrelsen siden 
Medlem af  
økonomivalg 
1 Mads Toftegaard 
Madsen 
Økonomichef - - - 
2 Per Frost Henrik-
sen 
Kommunalbestyrelsesmedlem A 1. januar 2007 √ 
3 Thomas Elgaard Kommunalbestyrelsesmedlem V 2009 √ 
4 Thomas Lykke 
Pedersen 
Borgmester A 1. januar 2007 √ 
5 Flemming Rømer Kommunalbestyrelsesmedlem O 1. januar 2007 √ 
 
1. januar 2007 markerer starten på Fredensborg Kommunes eksistens. Alle interviewpersonerne har 
længere kommunalpolitisk erfaring erhvervet fra de tidligere kommuner Karlebo og Fredensborg-
Humlebæk. 
4.3.2	  Interviewguide	  
Interviewguiden er udarbejdet med henblik på dels at belyse specialets genstandsfelt og dels at ef-
terprøve hypotesen, der ligger til grund for besvarelsen af problemformuleringen. De væsentligste 
tematikker omhandler: 
• Skabelsen af et frirum for politisk aktivitet. 
• De respektive interviewemners udlægninger af deres rolle i og opfattelse af budgetlægnin-
gen. 
• Besparelseskataloget. Kommunalbestyrelsens og forvaltningens respektive roller heri er til-
lagt særlig betydning. 
• Budgetseminarerne og deres udvikling over tid. 
• Kommunalbestyrelsens opfattelse af, om det styrker det politiske lederskab, såfremt budget-
seminarerne og de tidlige budgetdebatter tilrettelagt, så de indbefatter diskussion om de poli-
tiske prioriteringer i budgettet. 
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Der forekommer små variationer i interviewguidens indhold til hver af de afholdte interviews. Det 
skyldes, at guiden er videreudviklet i takt med erfaringer fra de afholdte interviews. Interview-
guiderne er vedlagt som bilag. 
4.3.3	  Behandling	  af	  data	  
Empiriindsamlingen har mundet ud i fem interviews sammenlagt bestående af knap 2,5 timers lyd-
materiale. Empirien er behandlet ved at udføre delvise transskriptioner. Udvælgelsen af citater er 
struktureret efter deres relevans for besvarelsen af hvert af de tre spørgsmål, der udgør metoden for 
hypoteseefterprøvelsen. Referencer til interviewene sker med henvisning til interviewets nummer 
og tidsangivelse. Ved citater indskrevet i specialet indeholder henvisningen tillige navn og parti-
bogstav eller stilling. 
4.4	  Dokumentanalyse	  
Det empiriske fundament bygger også på studier af diverse dokumenter. Der er hovedsageligt tale 
om Fredensborg Kommunes egne udgivelser af kommunale visioner, programmer og budgetrelate-
rede dokumenter. Materialet er anvendt til at belyse specialets genstandsfelt i samspil med de fem 
interviews. 
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Kapitel	  5:	  Analyse:	  Efterprøvelse	  af	  hypo-­‐tese	  om	  politisk	  lederskab	  
I dette kapitel fremgår specialets analyse. Analysen operationaliseres gennem besvarelse af hver af 
de tre spørgsmål konstrueret som led i hypoteseefterprøvelsen. Før disse spørgsmål søges besvaret, 
indgår en separat analyse af den generelle budgetlægning i Fredensborg Kommune for at afdække, 
hvilket af de politiske styringsparadigmer, der fremstår som det mest dominerende. Herefter foreta-
ges hypoteseefterprøvelsen, hvorfor de næste afsnit undersøger, om kommunalbestyrelsen anmoder 
forvaltningen om et beløb at bedrive politik for, om et besparelseskatalog udarbejdes i tilfælde af 
yderligere nedskæringer end først beregnet, og om det opleves som en fordel for kommunalbesty-
relsen, hvis de første budgetdebatter afholdes med plads til debat om de politiske prioriteringer i 
budgettet. 
5.1	  Budgetlægning	  er	  New	  Public	  Management	  
Det er tidligere anført, at budgetlægning generelt er foreneligt med flere NPM-dogmer. Dette for-
hold er en underliggende antagelse for specialets problemstilling, hvorfor hensigten med nedenstå-
ende afsnit er at efterprøve antagelsen. 
Fredensborg Kommunes styringsfilosofi sætter rammerne for den økonomiske styring i kommunen. 
Den bygger på principperne i mål- og rammestyring og er bygget op om devisen ’central styring – 
decentral ledelse’ og indeholder en klar fordeling mellem kommunens institutioner, hvor kommu-
nalbestyrelse og forvaltning vedtager en overordnet kurs, mens opgaveløsningen varetages løses i 
institutioner tæt på borgerne (Fredensborg Kommune 2013: 3). 
Styringsfilosofien i sig selv indeholder en række elementer forenelige med NPM-tankegangen. Mest 
nærliggende at påpege er intentionen om, at politikerne skal varetage ”den samlede politiske hel-
hedstænkning i kommunen” (Fredensborg Kommune 2013: 4). At kommunens politikere i deres 
virke skal have fokus på ledelse og udstikning af øvre linjer i det politiske fællesskab, harmonerer 
med NPM-tanken om, at det politiske lederskabs opgavefokus ligger i deT overordnede. Styringsfi-
losofiens grundlæggende konstruktion omkring mål- og rammestyringens principper er ligeledes i 
fin overensstemmelse med NPM-teoriens resultat-, ramme- og ressourcefokus (Lerborg 2010: 75). 
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Som det er tilfældet med styringsfilosofien, bærer budgetseminarerne og den generelle budgetlæg-
ning i Fredensborg Kommune flere sammenlignelige træk med NPM-tankegangen. Modsat tidligere 
tyder det på, at budgetseminarerne i løbet af nyere tid har bevæget sig fra at omhandle gennemgang 
af budgettets talgrundlag til et ”[…] meget politisk niveau, hvor det handlede om at få diskussioner 
i gang om, hvor kommunen var på vej hen, […] og det var meget mere politisk, end det har været 
tidligere.” (Interview 2, Per Frost Henriksen, A: 0:47-1:51). Den aktuelle måde at afholde budget-
seminarerne på har affødt et forum, hvor kommunalbestyrelsen kan frigøre sig fra sagsbehandling 
og den gængse politiske dagorden for i stedet tillægge den overordnede og visionære politiske 
ramme større opmærksomhed, hvorved kommunens økonomistyring hæves til et højere fokusniveau 
(Interview 3: 3:00-4:57). Eftersom der er gjort plads hertil, konstituerer budgetseminarerne endvide-
re et forum, hvor de forskellige partigrupperinger kan føle hinanden an og danne en fælles forståelse 
for, hvad der er kommunens væsentligste udfordringer og hvilken retning man ønsker, at kommu-
nen bevæger sig i (Interview 2: 1:54-2:55, Interview 3: 2:59-3:30). Særligt dette forhold harmonerer 
med NPM-udlægningen af politisk lederskab som et fænomen med fokus på de overordnede strøm-
ninger, hvor det politiske lederskab fungerer på de øvre niveauer og ikke begive sig af med mere 
konkret sagsbehandling (Lerborg 2010: 75). Herved får det politiske lederskab mulighed for at 
igangsætte den udvikling og adressere de problemer, som de etablerede regler og systemer kan have 
vanskeligt ved. Budgetlægningen i Fredensborg Kommune indeholder således flere afgørende træk, 
der forsvarer valget af NPM-politikerrollen som den mest dominerende i budgetlægningen (Lerborg 
2010: 71-75). 
5.2	  Anmoder	  kommunalbestyrelsen	  forvaltningen	  om	  at	  skabe	  generelt	  og	  
specifikt	  råderum	  til	  at	  lave	  politik	  for?	  
Dette afsnit markerer starten på efterprøvelsen af hypotesen om politisk lederskab. 
Sammenlagt udgør de danske kommunernes økonomi omtrent halvdelen af det offentlige forbrug. 
Budgetaftalen for 2015 mellem regeringen og Kommunernes Landsforening indebærer, at kommu-
nerne afholder udgifter for mere end 348 milliarder kroner, hvoraf størstedelen, 234 milliarder kro-
ner, er afsat til kommunernes serviceudgifter (KL 2014: 3, 21). kommunerne kan imidlertid ikke frit 
råde over de mange penge. Kommunerne er underlagt en del lovbundne udgifter, som staten forplig-
tiger dem at betale eller være medbetaler af, fx kontanthjælp og sygedagpenge. Gennem den seneste 
årrække har det vist sig, at lovbundne kommunale udgiftsposter er vokset større end forventet, hvil-
 
 
 
50 
ket kan bringe kommuner i en prekær økonomisk situation. Tilstedeværelsen af lovbundne udgifter 
og deres indhug i kommunernes økonomi, danner rammerne for en interessant diskussion om, hvor 
stort et politisk råderum kommunernes egentlig har at bedrive politik for. 
”I år tror jeg, vi samlet har forhandlet vel om 30 millioner kroner måske. Ud af et 
samlet budget på øh, på 2,4 milliarder.” (Interview 1, Mads Toftegaard. Madsen, økonomichef: 
3:57-4:05). 
Citatet ovenfor viser, at det egentlige beløb, som kommunalbestyrelsen i Fredensborg Kommune 
har mulighed for at disponere over og bedrive politik for, er temmelig beskedent når sammenlignet 
med kommunens samlede økonomiske ramme på 2,4 milliarder kroner. Derfor er det interessant at 
undersøge, hvordan kommunalbestyrelsen agerer i bestræbelserne på at tilvejebringe et råderum til 
politiske initiativer. Skabelsen kan bero på forskelige metoder. I det følgende undersøges modus 
operandi i Fredensborg Kommune. 
5.2.1	  Om	  skabelsen	  af	  nyt	  politisk	  råderum	  
Svaret på hypoteseefterprøvelsens første spørgsmål er et ’ikke direkte’. Fredensborg Kommune 
opererer med såkaldte prioriteringsbidrag. Ideen med disse, er at man gennem produktivitetsforbed-
ringer beskærer alle områder lidt for så at prioritere de frigjorte ressourcer andetsteds. Som følge af 
de pressede økonomiske rammer, kommunen arbejder under, ”[…] må et sådant råderum skaffes 
gennem omprioriteringer inden for den eksisterende ramme” (Budgetforlig 2013: 2). Af tabelen 
nedenfor fremgår det årlige råderum, som prioriteringsbidragene har tilvejebragt fra 2013 og frem. 
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Tabel	  6:	  Disponibelt	  råderum	  
År Kroner 
2013 40 millioner kroner 
2014 25 millioner kroner 
2015 50 millioner kroner 
2016- 50 millioner kroner 
(Bilag 2) 
 ”Nej. Nej, altså, man kan sige, at der er blevet bestilt et beløb, i at vi skal spare to 
procent i hele kommunen – det vi kalder prioriteringsbidrag – som vi så kan bruge til andre aktivi-
teter. Så kan man sige, at der bliver bestilt de to procent generelle besparelser. Men de to procent, 
de bliver lagt ud til politikerne selv at komme med ønsker.” (Interview 3, Thomas Elgaard, V: 
22:56-23:24). 
Som citatet ovenfor viser, kan de 2 % distribueres til nye aktiviteter efter kommunalbestyrelsens 
ønsker. Det politiske råderum finansieres gennem generelle besparelser i form af produktivitetsfor-
bedringer i kommunen. Kommunalbestyrelsen forudsætter således, at forvaltning og institutioner 
kan effektivisere med 0,5 % i 2014 og med 1 % årligt resten af budgetperioden frem mod 2017 
(Budgetforlig 2013: 2). 
På trods af at man opererer med en model med generelle besparelser – en grønthøster-model i Fre-
densborg Kommunens terminologi – er det imidlertid kommunalbestyrelsen muligt at anmode om 
yderligere politisk råderum (Interview 2: 21:59-22:40, Interview 5: 15:18-16:04). Af finde midlerne 
til skabelsen af ekstra politisk frirum er forbeholdt forvaltningen. Ønsket, derimod, udspringer fra 
kommunalbestyrelsen: 
”Vi siger til dem: Kom med et udspil på, hvor meget vi kan spare noget, uden det går 
decideret ud over kerneydelserne og velfærden.” (Interview 5, Flemming Rømer, O: 15:56- 16:04). 
For så vidt skabelsen af ekstra politisk frirum angår, er det centralt at bemærke, at anmodningen 
kommer fra den politiske side af det politiske system, mens forvaltningen står for identifikationen af 
de poster, hvorfra ressourcer kan allokeres uden at kvaliteten af serviceydelser kompromitteres. 
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Der hersker liden tvivl om, at forvaltningen må inkluderes som en faktor i det politiske system som 
følge af, at den udgør en udslagsgivende faktor for skabelsen af frirum til nye politiske initiativer. 
Hvad selve skabelsen angår, er samspillet mellem politikere og embedsværk kendetegnet ved at 
indeholde elementer fra flere B. Guy Peters’ modeller. 
Samspillet synes at være præget af karakteristika fundet i den ’formelle model’, idet politikerne har 
mulighed for at bede embedsværket om at finde ressourcer til et større politisk råderum, såfremt der 
er politisk flertal herfor (Interview 5: 15:56- 16:04, Bogason 2004: 129). Principperne om den par-
lamentariske styringskæde og en hierarkisk opbygning, hvor embedsværket lyder politikerne, synes 
at være gældende i situationer, hvor politikerne ønsker et større politisk frirum end prioriteringsbi-
dragene kan tilvejebringe. Samtidig har modellen ’den administrative stat’ forklaringskraft i forhold 
til skabelsen af ekstra politisk frirum, da det er op til forvaltningen alene at finde de nødvendige 
ressourcer, når politikerne ønsker det. Opgaven med at finde ekstra rum i det kommunale budget må 
anses som kompetencekrævende, og den stiller store krav til fagligheden hos dem, det påhviler at 
løse den. Politikerne accepterer tilstedeværelsen af en faglig stærk forvaltning og accepterer, at den 
er en forudsætning for deres arbejde (Bogason 2004: 130). Typisk vil det foregå ved, at kommunal-
bestyrelsen anmoder forvaltningen om at komme med et estimat på, hvad det fx vil koste at anlægge 
to kunstgræsbaner. Herefter træffer kommunalbestyrelsen beslutning om at gå videre med initiativet 
eller ej. 
Etableringen af det politiske frirum for nye initiativer og aktiviteter genereres imidlertid som ud-
gangspunkt gennem prioriteringsbidragene (Budgetforlig 2013: 2). Prioriteringsbidragets størrelse 
er en del af borgmesterens budgetudspil, hvorfor det skal godkendes af den samlede kommunalbe-
styrelse som led i budgetforhandlingerne (Interview 3: 23:25-23:51). 
 ”Men det er jo borgmesterens, hvad skal man sige, mappe, der bliver sendt ud til os i 
april. Og det er borgmesterens mappe, kan man sige, altså selvom det er forvaltningen, der laver 
den, så er den jo omkring borgmesterens kontor, og det er ham, der godkender den.” (Interview 3, 
Thomas Elgaard, V: 25:06-25:17). 
Materialet indeholdende prioriteringsbidragssatsen udsendes til kommunalbestyrelsesmedlemmerne 
i april forud for det første af årets to budgetseminarer. Selvom prioriteringsbidragene udarbejdes af 
forvaltningen, hvorved det i og for sig er denne, der afgør, hvorfra midlerne til det politiske frirum 
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skal findes, er borgmesterens godkendelse nødvendig, førend budgetmaterialet kan videregives til 
kommunalbestyrelsen og anvendes som led i budgetlægningen. 
Modus operandi for fremskaffelsen af et frirum for nye politiske initiativer har således afgørende 
fællestræk med Peters’ landsbyliv-modellen’. Denne model pointerer i overensstemmelse med til-
fældet for prioriteringsbidragene i Fredensborg Kommune, at beslutninger ofte træffes i lukkede 
fora typisk bestående af borgmesteren, udvalgsformænd og højtstående embedsmænd (Bogason 
2004: 129). Dette synes at være tilfældet for det budgetmateriale indeholdende prioriteringsbidrags-
satsen, som kommunalbestyrelsesmedlemmerne modtager fra borgmesterens kontor før budlægnin-
gen indledes i april. Forvaltningen har stor indflydelse på ressourceallokeringen i forbindelse med 
skabelsen af et politisk frirum. Men i og med at borgmesteren er involveret i et sådan omfang, at 
dennes godkendelse er nødvendig for udleveringen til den øvrige kommunalbestyrelse kan finde 
sted, kan der argumenteres for, at det politiske system i dette tilfælde karakteriseres bedst gennem 
definitionen af ’landsbyliv-modellen’. Fremhæves skal det samtidig, at modellen ’den administrati-
ve stat’ også har en forklaringskraft, idet borgmesterens godkendelse af budgetmaterialet ikke er 
ensbetydende med, at borgmesteren selv er inkluderet i udarbejdelsesprocessen. Selve godkendelsen 
kan derfor siges at minde om en proforma-beslutning, hvilket er i overensstemmelse med tilstande-
ne i den ’administrative stat’, hvor politiske beslutninger anses som formaliteter forberedt af for-
valtningen (Bogason 2004: 130). 
’Landsbyliv-modellen’ synes ikke desto mindre at være den mest rammende teoretiske beskrivelse 
af den del af det politiske system i Fredensborg Kommune, der omhandler prioriteringsbidragene. 
Årsagen hertil er, at budgetmaterialet med prioriteringsbidragene ikke nødvendigvis blot indeholder 
informationer om konsekvenser ved et prioriteringsbidrag på 2 %, men også for henholdsvis 1,5 % 
og 1 % (Interview 3: 23:25-23:51). Herved er prioriteringsbidragene en størrelse, der kan gøres til 
genstand for forhandling under budgetforhandlingerne og ikke et givet forhold upåvirkelig af politi-
ske forhandlinger. Dette er en afgørende kendsgerning for samspillet mellem politikere og embeds-
værk og tillige argumentationen for, at det konkrete samspil kendetegnes bedst ved ’landsbylivs-
modellen’. 
5.2.2	  Følgevirkninger	  for	  det	  politiske	  lederskab	  
Prioriteringsbidragsmodellen minder om et automatiseret ressourceallokeringssystem. Anvendelsen 
skaber et politisk frirum gennem en generel besparelse i de kommunale finanser. Denne tilgang har 
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sine fordele. Det er eksempelvis en måde løbende at kontrollere, hvorvidt det kommunale service-
udbud kan effektiviseres. Samtidig sikrer modelen, at ingen poster i det kommunale budget udsæt-
tes for så kraftige besparelser, at det vil have tydeligt mærkbare konsekvenser for kvaliteten for ser-
viceporteføljen. 
Anvendelse af prioriteringsbidrag, eller grønthøster-modellen, er imidlertid ikke garanti for at skabe 
råderum til politiske aktiviteter. De frigjorte ressourcer er ikke nødvendigvis øremærket til nye poli-
tiske initiativer. Omstændigheder som indtægtstab og udgiftsstigninger foranlediget af eksempelvis 
fraflyttede borgere og større ældreomkostninger kan bevirke, at de midler, grønthøsteren genererer, 
opsluges helt eller delvist for at dække huller i budgettet. I tilfældet Fredensborg Kommune har der 
da også under budgetforhandlingerne været udfordringer i form af udgiftsstigninger på en række 
områder, hvilke er afhjulpet gennem delvis udmøntning af det skabte råderum (Bilag 2). En generel 
besparelse i det kommunale budget skal derfor ikke opfattes som en garanti for, at der tilvejebringes 
ressourcer til at bedrive politik for. 
En anden indsigelse imod grønthøster-modellen skal findes i dens strukturelle fundament. Dens 
virke er generelt formuleret i og med, at den henter besparelser på tværs af budgettet. Det vil sige, at 
den i sit udgangspunkt ikke tager højde for eventuelle politiske holdninger til, hvorfra ressourcerne 
til skabelsen af et nyt politisk råderum helst skal komme. Kommunal udvikling hænger i dag lige så 
meget sammen med nedjusteringer og besparelser, som det gør med udbygning og nye initiativer. 
At indhente ressourcerne til etablering af et politisk råderum gennem bredde, generelle besparelser 
kan derfor virke indskrænkende på det politiske lederskab, da dette ikke får lejlighed til at styre 
samfundsudviklingen gennem en kommunal besparelsespolitik. Et sådan ræsonnement kan i sidste 
ende munde ud i slutningen, at brugen af grønthøster-modellen må opfattes som en måde, hvorpå 
kommunalbestyrelsen implicit kan afstå at bedrive politik. 
Der kan således argumenteres for, at modellen med prioriteringsbidrag har negative implikationer 
for det politiske lederskab i Fredensborg Kommune. Mest kritisk er, at ressourceallokering gennem 
prioriteringsbidragene ikke inkluderer kommunalbestyrelsesmedlemmerne i processen med at  
sammenstykke, hvorfra midlerne til et politisk frirum skal komme. Denne kendsgerning indebærer, 
at kommunalbestyrelsens mulighed for at påvirke den langsigtede kommunale udvikling stækkes. 
Nedskæringer i de kommunale budgetter er i dag fast indslag på de kommunale dagsordner, og ud-
vikling af kommunalsamfundet sker ikke blot gennem implementering af ny politisk aktivitet. Det 
politiske lederskab i Fredensborg Kommune skal også forsøge at påvirke den kommunale udvikling 
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gennem strategiske ressourceallokeringer og besparelser, der tilgodeser de indsatsområder, som 
vægtes højest. 
 ”Jeg ville hellere have, at vi som politikere tog stilling til, hvad det er, vi gerne vil, og 
hvad vi ikke gerne vil.” (Interview 3, Thomas Elgaard, V: 28:59-29:03). 
Som ovenstående citat viser, er der politikere i kommunalbestyrelsen, der efterlyser større politisk 
tilstedeværelse, hvad besparelser og ressourceallokering angår. Ydermere indikerer det, at pågæl-
dende kommunalbestyrelsesmedlem ser det strategiske udviklingspotentiale i, at politikerne udøver 
et stærkere politisk lederskab i skabelsen af et politisk frirum, end prioriteringsbidragsmodellen 
tillader. Realieringen af en et stærkere politikerrolle i skabelsen af politisk frirum vil indebære, at 
politikerne i højere grad aktivt skal vælge fra og gøre op med, hvad man gerne vil forringe for i ste-
det at kunne udbygge andetsteds og gennemføre kommunalbestyrelsens visioner om den kommuna-
le udvikling. Behovet for en politisk ledelse, der er mere involveret i ressourceallokeringen, deles 
endvidere af kommunens medarbejdere jævnfør nedenstående citat. Citatet angiver endvidere, at 
der, for så vidt angår spørgsmålet om politiske prioriteringer, er behov for mere personaleledelse i 
relationen mellem kommunalbestyrelsen og forvaltningens medarbejdere. 
 ”Medarbejderne her i huset efterlyser, vi går ind og foretager politiske prioriteringer. 
For så ved de også, hvad det er, der vil blive satset på og sådan nogen ting.” (Interview 3, Thomas 
Elgaard, V: 28:47-28:56). 
Vedrørende ressourceallokering og skabelse af et frirum til politiske initiativer, udviser det politiske 
lederskab i Fredensborg Kommune ikke mange egenskaber, der forenelige med de grundtanken i 
NPM. Den fundamentale hensigt med prioriteringsbidragene er gennem at skabe plads til, at kom-
munalbestyrelsen kan effektuere nye initiativer og derved skabe udvikling i kommunen. På trods af 
at dette forhold omhandler fremdrift og udvikling i kommunen, harmonerer det ikke med NPM-
tanken om, at det politiske lederskab skal frigøre sig fra sagsbehandling og i stedet fokusere på at 
dirigere den overordnede kommunale kurs (Lerborg 2010: 75). Ydermere er NPM-idéen om, at po-
litikere skal vægte personaleledelse højt som led i udøvelse af det politiske lederskab ikke forankret 
i den aktuelle model for at skabe et politisk frirum. 
Det beløb, prioriteringsbidragene tilvejebringer, udgør normalt i omegnen af 25 millioner kroner, 
som kommunalbestyrelsen herefter kan disponere over efter eget forgodtbefindende (Interview 3: 
27:50-28:11). Når et beløb i denne størrelsesorden skal tilgodese 27 politikeres ønsker, vil proces-
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sen med at anvende det frirum for politiske ofte have karakter af sagsbehandling – to kunstgræsba-
ner her, en cykelsti der. Dette forstærkes af den kendsgerning, at kommunalpolitikere ofte engagerer 
sig i kommunalpolitik som følge af enkeltsager, hvilket kan bidrage til rigt detaljeniveau på de poli-
tiske forhandlingsmøder (Sørensen & Torfing 2013: 36). 
I relation til den kommunale ressourceallokerings- og besparelsespolitik ville en styrkelse af NPM-
politikerrollen kunne foranlediges gennem relativt simple omlægninger. Først og fremmest ville det 
indebære en rekonstruktion af kommunens prioriteringsbidragmodel, så den i højere grad inddrager 
politikerne i udvælgelsen af de policy-områder, der gøres til genstand for besparelser i bestræbel-
serne på at skabe et politisk frirum. Dertil forekommer det hensigtsmæssigt, at kommunalbestyrel-
sesmedlemmerne i højere grad gør sig det klart, hvilke områder der udgør de afgørende kardinal-
punkter for den kommunale udvikling, og hvilke der er perifer. Kommunalbestyrelsen bør berede 
sig på at udvælge de ’områder, den gerne vil kompromittere for at tilvejebringe de ressourcer, der er 
nødvendige for at drive udviklingen af kommunen. 
Såfremt det politiske lederskab i Fredensborg Kommunes undergår en forandring, så det omfatter 
ovenstående forhold, vil det undergå en styrkelse i NPM-forstand. Dette skyldes, at NPM-
tankegangen grundlæggende karakteriserer politisk lederskab som et fænomen, der skal virke i de 
øvre niveauer og skabe udvikling ved at styre de overordnede retninger (Lerborg 2010:75). Kom-
munalbestyrelsen skal derfor involveres mere i ressourceallokeringen, end grønthøster-modellen 
tillader. Endvidere kan de med fordel tilrettelægge besparelses- og ressourceallokeringspolitikken 
så den i større omfang kan anvendes som et styringsværktøj, der understøtter en mere visionær og 
strategisk tilrettelagt kommunal udvikling. 
5.3	  Hvem	  udarbejder	  et	  besparelseskatalog	  i	  tilfælde	  af	  yderligere	  ned-­‐
skæringer?	  Og	  er	  borgmesteren	  involveret?	  
Hypoteseefterprøvelsens andet spørgsmål omhandler, ligesom det var tilfældet ved det første 
spørgsmål, den fjerde faktor i det politiske system, ’administration’. Som tidligere anført handler 
politisk styring i dag lige så meget som at udvikle kommunalsamfundet gennem besparelser som 
gennem implementering af nye initiativer. Uforudsete udgifter kan bringe de kommunale budgetter 
i ubalance, hvorfor det kan være nødvendigt at igangsætte yderligere besparelser end først beregnet. 
De seneste års fokus på økonomisk konsolidering har medført øget kontrol med kommunernes øko-
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nomier end tidligere og har i det hele taget betydet, ”[…] at det har været kronede dage at være 
økonomichef.” (Interview 1, Mads Toftegaard Madsen, økonomichef: 1:35-1:37). 
Som nævnt indledningsvis i afsnittet kan det hænde, at budgettet trods gennemførelse af besparelser 
ikke er i balance, hvorfor det kan være nødvendigt at foretage yderligere besparelser end først anta-
get. Dette foregår typisk ved at kommunalbestyrelsen præsenteres for et besparelseskatalog, hvori 
forslag til besparelser på forskellige policy-områder fremgår. I og med at samspillet mellem politi-
kere og embedsværk og deres interne påvirkningsmuligheder spiller en væsentlig rolle i det politi-
ske system, vil et følgelig afledningsspørgsmål omhandle tilblivelsen af et sådan besparelseskata-
log. 
”[D]et er administrationen, der udarbejder sådan et katalog. Og øh. Det gør de på 
baggrund af de. Altså det gør de selv. Helt suverænt selv. Det er deres egne forslag. Det er ikke 
noget, jeg blandet mig i som borgmester overhovedet.” (Interview 4, Thomas Lykke Pedersen, A: 
17:59-18:17). 
I tilfælde af yderligere nedskæringer end først beregnet arbejder man i Fredensborg Kommune med 
et besparelseskatalog, ud fra hvilket kommunalbestyrelsen kan træffe afgørelser om ressourceallo-
kering med henblik på budgetoverholdelse (Interview 4: 17:51- 17:57.) Besparelseskataloget udar-
bejdes enerådigt af kommunens forvaltning, og det består udelukkende af dennes besparelsesfor-
slag. Ingen politikere – end ikke borgmesteren – er involveret i udarbejdelsesprocessen (Interview 
4: 17:51-18:21). 
”Ja, det bestiller vi som regel, når vi kan se, hvad vej det går. Og det går som regel 
sådan, at der skal spares på noget. Og da får vi på bestilling et katalog over det.” (Interview 2, Per 
Frost Henriksen, A: 24:44-24:56). 
Dog udarbejdes besparelseskataloget på bestilling fra kommunalbestyrelsen, som ovenstående citat 
dokumenterer. Selve kataloget består af en mappe indeholdende forslag med besparingssatser for 
forskellige af kommunes policy-områder. Endvidere fremgår de konsekvenser, som hvert enkelt 
besparelsesforslag medfører. Det er så op til kommunalbestyrelsen af sammenstykke den nødvendi-
ge besparelse enten gennem besparelser et sted eller gennem besparelser bestående af flere indsat-
ser. Endelig er det af kommunalbestyrelsen vedtaget, at konsekvenser for de ansatte, der måtte lide 
negative følger af eventuelle besparelser, skal fremgå af besparelseskataloget (Interview 3: 30:47-
31:45). 
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Udarbejdelsen og brugen af et besparelseskatalog omhandler et ømt punkt for mange danske kom-
muner: Kommunerne lider i det store hele under en presset økonomi, hvorfor økonomiske priorite-
ringer og nedskæringer er en fast bestanddel af den gængse politiske dagsorden. Styrken af det 
kommunale politiske lederskab afhænger derfor delvist af, i hvor vid udtrækning politikerne formår 
at udøve politisk lederskab i forbindelse med yderligere besparelsesscenarier. 
For så vidt angår besparelser udover det forventede, udviser det politiske system i Fredensborg 
Kommune væsentlige træk fundet i Peters’ model om den ’administrative stat’. Hvilket hovedsage-
ligt skyldes, at besparelseskataloget udarbejdes af forvaltningen uden inklusion af politikere (Boga-
son 2004: 130). Porteføljen af besparelsesscenarier kan i værste fald bestå af en række af forvalt-
ningen foretrukne besparelsesområder og samtidig være udformet og præsenteret på en måde, der 
ikke tillader rum til alternative eller politiske synspunkter. Derfor kan der argumenteres for, at de 
politiske beslutninger i relation til besparelser er en rene formaliteter. Politikerne kan anses som 
ukvalificerede lægmænd, hvis holdninger ikke må kompromittere hverken policy eller den organisa-
tionskultur, der hidtil har været dominerende for arbejdsmåden vedrørende implementering af be-
sparelsesinitiativer i kommunen (ibid.). Hvad mere er, synes det at være holdningen i dele af kom-
munalbestyrelsen, at tilstedeværelsen af en faglig stærk administration er en nødvendighed og end-
videre en fordel for udarbejdelsen af et besparelseskatalog (Interview 2: 25:00-25:05). Dette forhold 
er endnu et kardinalpunkt, der taler for, at samspillet mellem politikere og embedsværk harmonerer 
med tilstanden i den ’administrative stat’. Dette forstærkes yderligere som følge af at forvaltning og 
politikere ikke ligger i magtkonkurrence i denne del af det politiske system, og endvidere af at poli-
tikerne accepterer tilstedeværelsen og anerkender nødvendigheden af en faglig stærk (Bogason 
2004: 130). 
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Tabel	  7:	  kommunalbestyrelsesmedlemmer	  om	  besparelseskatalogets	  udarbejdelse	  af	  forvaltningen	  
Argumentation: Citat: 
Tidsbesparende i forhold til 
involvering af politikere. 
”Ja, for pokker da. Er du gal?! Jeg synes, jeg laver 
nok. Hvis jeg også skulle til at lave det.” (Interview 2, 
Per Frost Henriksen, A: 25:00-25:05). 
Inspiration. Forvaltningen 
kan komme med gode bespa-
relsesidéer. 
”Jeg synes jo, det kunne være rart at se, hvad forvalt-
ningen mener, man kan spare, for det kan være, der er 
nogen gode idéer.” (Interview 3, Thomas Elgaard, V: 
28:13-28:17). 
 
Kommunalbestyrelsens argumenter, for at forvaltningen alene udarbejder kommunens besparelses-
katalog, er, jævnfør ovenstående tabel, at involvering af politikerne dels vil føre yderligere til deres 
i forvejen store arbejdsbyrde, og dels at forvaltningen er i stand til at komme på besparelsesforslag, 
som kommunalbestyrelsesmedlemmerne ikke selv kan komme op med. Argumentet om, at involve-
ring af politikere i udarbejdelsen af besparelseskataloget er tidskrævende, udspringer af det faktum, 
at kommunalpolitikere løbende er blevet pålagt at varetage gradvist flere opgaver, mens det afsatte 
tidsrum til løsningen af opgaverne ikke er vokset proportionelt med opgaveporteføljen (Sørensen & 
Torfing 2013: 34-35). Det andet argument omhandler en holdning om, at forvaltningens besparel-
sesideer kan udgøre inspirationsgrundlag for kommunalbestyrelsen, hvis medlemmer grundet fx 
begrænset forberedelsestid ikke nødvendigvis selv er i stand til at komme tisvarende gode idéer. I et 
sådan perspektiv fremstår det som en håndsrækning til politikerne, at forvaltningen udarbejder be-
sparelseskataloget, da opgaven lader til at være uhåndterlig kompliceret for kommunalbestyrelses-
medlemmerne. I denne sammenhæng er det vigtigt, at pointere, at der over en bred kam blandt de 
adspurgte politikere er enighed om, at forvaltningens udspil og arbejde generelt er objektivt og par-
tineutralt (Interview 2: 25:07-25:18, Interview 3: 18:28-19:26). Denne holdning er eksemplificeret i 
nedenstående citat: 
”Forvaltningen har selvfølgelig en stor rolle idet, at de kommer med udspillet. Men 
det har jeg jo fuld ud tillid til, at de kommer med et neutralt udspil, som ikke har nogen politiske 
retninger, så det er os politikere, der vælger, hvilken retning, vi vil gå i.” (Interview 5, Flemming 
Rømer, O: 14:43-14:53). 
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Tilliden til objektiviteten og fagligheden i forvaltningens arbejde suppleres af kommunalbestyrel-
sens opfattelse af, at forvaltningen ikke har for meget magt eller for stor indflydelse over det politi-
ske slutprodukt (Interview 5: 14:59-15:03). For at drage en parallel til de seneste års debat om, 
hvorvidt embedsmænd har for stor magt, synes det ikke at være tilfældet i Fredensborg Kommune. 
Der hersker som vist ovenfor stor tillid i kommunalbestyrelsen til forvaltningens arbejde, og der er 
endvidere en udbredt overbevisning, om at det ligger politikerne til last, såfremt en forvaltning til-
raner sig for stor indflydelse: 
”Embedsmændene har lige præcis så meget indflydelse, som politikerne giver dem. Så 
det. Man kan aldrig nogensinde sige, at en direktion har for meget indflydelse. Det kan man ikke 
tillade sig som politiker. Så er det fordi, politikerne giver dem det.” (Interview 2, Per Frost Henrik-
sen, A: 6:12-6:27). 
Ovenstående citat er en interessant udtalelse set i lyset af det pres, som den moderne kommunalpoli-
tikerrolle er udsat for. Den kommunale opgaveportefølje har aldrig været større, og kravene til poli-
tikernes indsigt og forståelsesevne udfordres af stadigt mere komplekse udviklingsplaner og beslut-
ningsforslag udarbejdet af stærke direktioner (Sørensen & Torfing 2013: 34-35). Med det allerede 
store arbejdspres på kommunalpolitikerne in mente virker ovenstående udtalelse da også en anelse 
forhastet. Hvem skulle eksempelvis udarbejde budgettet hvis ikke forvaltningen? Og hvem skulle 
undersøge omkostninger forbundet med implementeringen af nye politiske initiativer hvis ikke for-
valtningen? Kommunalbestyrelsen selv har i hvert fald ikke tid. Kompetencen til at udarbejde 
kommunale budgetter ligger tillige hos forvaltningen. Der er således nogle implicitte forhold i de 
eksisterende kommunalpolitiske strukturer, der taler for, at de kommunale forvaltninger må opfattes 
som betydelige magtfaktorer i det politiske system. Og at deres indflydelse på budgettet ikke bør 
opfattes som værende dikteret af kommunalbestyrelsen. 
5.3.1	  Følgevirkninger	  for	  det	  politiske	  lederskab	  
Processen for udarbejdelsen af besparelseskataloget indeholder en række forhold, der ved første 
øjekast virker begrænsende og svækkende for det politiske lederskab Fredensborg Kommune. Den-
ne påstand er afledt af ovenstående analyse og fundamentalt begrundet med kendsgerningen, at det 
er forvaltningen, der udarbejder besparelseskataloget uden at inkludere borgmesteren eller den øvri-
ge kommunalbestyrelse i processen (Interview 4: 17:59-18:17). Udarbejdelsen af besparelseskatalo-
get initieres på bestilling af kommunalbestyrelsen, men denne påvirker på ingen måde processen, 
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førend kataloget er færdiggjort. Under besparelsesscenarier forekommer det politiske lederskab 
derfor at være både passivt og forholdsvis svagt. I relation til specialets hypotese er der da heller 
ikke meget, der indikerer tilstedeværelsen af de centrale NPM-ledelsesprincipper. Udarbejdelsen af 
besparelseskataloget understøtter hverken personaleledelse, den samfundsmæssige udvikling eller 
har fokus på ovetordnet politisk udvikling, hvorfor det politiske lederskab ikke styrkes (Lerborg 
2010: 75). 
Besparelseskataloget rekvireres i situationer, hvor det står klart, at besparelser er nødvendige for 
balancen i det kommunale budget. Med reference til en NPM-baseret politikerrolle kan bestillingen 
af besparelseskataloget derfor forstås som kommunalbestyrelsens forsøg på at anlægge et fokus på 
resultater og indfrielse af mål indenfor de forhåndenværende rammer – et træk centralt for den ud-
lægning af NPM, der præger denne undersøgelse. Det politiske lederskab har alligevel mulighed for 
at træde i karakter grundet det forhold, at det står kommunalbestyrelsen frit for at afslå forvaltnin-
gens besparelseskatalog. Kommunalbestyrelsen kan tillige understrege, at nogen budgetposter skal 
fredes, at andre skal underligges større besparelser, og endvidere at man ønsker at spare på områder, 
der ikke fremgår i besparelseskataloget: 
”Ud fra, fra det sparekatalog, hvis det kommer, så kan det godt være, vi siger: Nej, vi 
vil godt spare på nogen andre ting også. Det kan godt være, at forvaltningen siger, de kan spare to 
millioner på administrationen. Vi mener, godt man kan spare fire millioner på administrationen. På 
den måde kan man sige, man laver også sit eget sparekatalog. Hvor er det vi gerne vil, og hvor er 
det, vi ikke gerne vil?” (Interview 3, Thomas Elgaard, V: 29:36-29:55). 
Herigennem er det muligt at udøve politisk lederskab i scenarier, hvor yderligere besparinger er 
nødvendige og i højere grad diktere besparelsespolitikken, desuagtet at det sker efter udarbejdelsen 
af besparelseskataloget og ikke som led i udarbejdelsen. Dog er det væsentligt at understrege, at 
kommunalbestyrelsens rolle i besparelseskataloget og dets udarbejdelse er af reaktiv karakter. Den 
reagerer på forvaltningens udspil, fremfor at indtage en mere proaktiv rolle og selv i større omfang 
diktere besparelseskatalogets indhold. Ydermere er det vigtigt at holde sig for øje, at forvaltningens 
arbejde med såvel besparelseskataloget som den generelle budgetlægning er kendetegnet ved anti-
cipering. Det betyder, at forvaltningen ikke udarbejder budgettet efter eget forgodtbefindende, men 
tilrettelægger arbejdet ud fra forventninger til kommunalbestyrelsen ønsker: 
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”Det er rigtigt, vi laver budgettet, men, men, men vi har heller ikke. Det er ikke noget, jeg sidder og 
finder på og tænker: Hvad skal det nu være? Og skal vi ikke give lidt mere til det og lidt mindre til 
det?” (Interview 1, Mads Toftegaard Madsen, økonomichef: 4:09-4:17). 
Såfremt kommunalbestyrelsen var inkluderet i udarbejdelsen af besparelseskataloget, ville det være 
muligt at inkorporere NPM-ledelsesprincipper i den del af budgetlægningen, der omhandler bespa-
relsesscenarier. En stærkere sammenfletning af proces og politisk lederskab vil have den klare for-
del, at processen da kan udformes med henblik på at tage hensyn til de overordnede strømninger i 
samfundet samt de overordnede og mere langsigtede politiske visioner. 
5.4	  Opleves	  det	  i	  kommunalbestyrelsen	  som	  en	  styrke	  af	  det	  politiske	  le-­‐
derskab,	  hvis	  de	  første	  budgetdebatter	  afholdes	  uden	  decideret	  talfokus	  og	  
i	  stedet	  med	  plads	  til	  politisk	  debat	  om	  prioriteringer	  i	  budgettet?	  
Ved hypoteseefterprøvelsens tredje afsnit forlader undersøgelsen forvaltningens rolle i budgetlæg-
ningen. I stedet rettes fokus mod en afdækning af, hvorvidt kommunalpolitikerne i Fredensborg 
Kommune oplever det som en styrkelse af det politiske lederskab, hvis de første budgetdebatter 
afholdes uden et decideret talfokus og i stedet med større rum til debat om de politiske prioriteringer 
i budgettet. 
”Helt klart!” (Interview 5, Flemming Rømer, O: 9 39). 
”Ja, helt afgjort!” (Interview 4, Thomas Lykke Pedersen, A: 9:54). 
Så kort kan hovedbudskabet sammenfattes. Samtlige interviewede kommunalbestyrelsesmedlem-
mer opfatter det som en styrkelse af det politiske lederskab, hvis de første budgetdebatter afholdes 
uden et decideret talfokus, og i stedet udgør fora med plads til politisk debat om prioriteringer i 
budgettet (Interview 2: 10:37-11:29, Interview 3: 15:20-15:24, Interview 4,: 9:54-10:28, Interview: 
9:39). 
”Ja. Ja. Altså, det. Det ville det. Men med det forbehold, det er svært at diskutere pri-
oriteringer uden at have pengene med.” (Interview 3, Thomas Elgaard, V: 15:20-15:24). 
”Jeg bliver nødt til at vide, hvad jeg snakker om. Sådan fordi, hvis det nu er ved at gå 
helt ad helvede til, så bliver jeg jo nødt til at vide, at jeg skal ikke bygge fire nye haller, og jeg skal 
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ikke lave tre nye plejehjem, eller hvad det nu er, jeg skal lave. Jeg skal vide, hvad jeg har rum til.” 
(Interview 2, Per Frost Henriksen, A: 12:29-12:45). 
”Men nu kan vi ikke helt undgå tal. Vi har jo selvfølgelig altid nogen hovedtal, som vi 
arbejder med.” (Interview 4, Thomas Lykke Pedersen, A: 9:55-10:00). 
Som ovenstående citater indikerer, synes særligt ét forbehold imidlertid at gå hånd i hånd med den 
positive indstilling. Ligeså stor oplevelsen, af at disse budgetdebatter styrker det politiske lederskab, 
er, lige så udbredt er opfattelsen af, at tidlige budgetdebatter er nødt til at indeholde informationer 
om kommunens overordnede økonomiske ramme (Interview 2: 10:37-11:29, Interview 4: 9:54-
10:28). Argumentet blandt interviewpersonerne kan opsummeres med, at ”[…] det er svært at dis-
kutere prioriteringer uden at have pengene med.” (Interview 3, Thomas Elgaard, V: 15:22-15:24). 
Der er således konsensus om, at de tidlige budgetdebatter skal indeholde et vis talmæssigt fokus, da 
dette er en forudsætning for at kunne diskutere prioriteringer i budgettet. Politikerne opfatter det 
som en nødvendighed at få klarlagt de overordnede økonomiske rammer tidligt i budgetlægningen. 
Dels med henblik på at danne et overblik over kommunens aktuelle økonomiske situation. Dels for 
tidligt at kunne tage hånd om eventualiteter, der kan være vise sig kritiske for budgettet. 
Som tidligere anført markerede budgetseminaret i april 2014 et vendepunkt i budgetlægningen i 
Fredensborg Kommune, da man her for første gang afholdt et seminar med fokus flyttet fra talmæs-
sig gennemgang til de politiske prioriteringer i budgettet. 
”Jeg synes, vi bliver mere og mere professionelle og når et mere og mere politisk ni-
veau. Hvor det tidligere har været meget mere teknisk: budgettet ser sådan her ud, der mangler så 
og så mange penge, vi skal spare så og så meget. Til at: hvor er det, kommunen har behov for ud-
vikling? Hvor er det, vi skal sætte ind? Hvad er det for nogle helt store udfordringer?” (interview 
2, Per Frost Henriksen, A: 3:10-3:40). 
Citat ovenfor er et mangeårigt kommunalbestyrelsesmedlems karakteristik af udviklingen på bud-
getseminarerne. Sammenholdt med nedenstående giver det et godt bilede på omfanget af den udvik-
ling, budgetseminarerne har gennemgået. 
”Jeg vil godt gå så langt og sige – vi taler kun om det første visionsbudgetseminar – 
så er der kommet politisk debat. Så meget vil jeg godt stramme den.” (Interview 2, Per Frost Hen-
riksen, A: 3:47-3:57). 
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Visionsbudgetseminaret er er betegnelsen april-budgetseminarer, der udgør et af de første møder i 
den årlige budgetlægningscyklus. På budgetseminaret i august går kommunalbestyrelsen lidt hårede 
til bidet, hvad de respektive partiers politiske prioriteringer angår (Interview 4: 5:06-6:11). Sam-
menlægges de to citater bærer det vidnesbyrd, om den store omvæltning. Prioriteringer i budgettet 
er tillagt større fokus på budgetseminarerne end nogensinde før. Og trods forbeholdet om præsenta-
tion af den overordnede økonomiske ramme, efterlader det liden tvivl om, at de første budgetmøder, 
herunder især budgetseminaret i april, styrker det politiske lederskab i Fredensborg Kommune, så-
fremt afholdelsen tilrettelægges med bedre plads til politisk debat om prioriteringer i budgettet og 
debat om kommunal udvikling generelt. Ydermere er der tegn på, at kommunalbestyrelsen synes 
godt om opgøret med de taltunge budgetdebatter, da det virker befriende for deres funktion som 
politikere. 
”Ja, helt afgjort, men nu kan vi ikke helt undgå tal. Vi har selvfølgelig altid nogle ho-
vedtal, som vi arbejder med. Men, men, men, men klart synes jeg, det er det. Altså det er dejligt be-
friende, at man kan diskutere, hvad er det for nogle områder, man gerne vil prioritere i budgettet.” 
(Interview 4, Thomas Lykke Pedersen, A: 9:54-10:10). 
Der kan argumenteres for, at budgetseminarernes aktuelle afholdelsesform har sammenlignelige 
træk med især én af B. Guy Peters’ modeller. De tidligste budgetdebatter (april-budgetseminaret) i 
Fredensborg Kommune afholdes nu med bedre plads til politisk debat og med mindre fokus på tal-
mæssig gennemgang af budgetudspillet. Vigtigt for validiteten af disse debatter er derfor den 
kendsgerning, at der blandt de adspurgte kommunalbestyrelsesmedlemmer er en opfattelse af, at 
forvaltningen inkorporerer de pointer, der måtte udspringe af budgetseminarernes debatter i den 
fortsatte budgetlægning (Interview 2: 6:34-6:52, Interview 3: 9:13-9:49, Interview 4: 5:06-6:11, 
Interview 5: 5:47-6:01). Dette forhold understøtter principperne i den parlamentariske styringskæde, 
hvorfor der er et overlap mellem tilstanden i Fredensborg Kommune og en bærende pointe i Peters’ 
’formelle model’ (Bogason 2004: 129). Dette underbygges yderligere af, at kommunalbestyrelsen 
afslutter april-budgetseminaret med at foretage bestillinger om uddybelse af ressortområder, den 
gerne vil have belyst yderligere. Efter sådanne bestillinger udarbejder forvaltningen materiale, der 
udsendes til kommunalbestyrelsen, så det kan nå at indgå som viden i den fortsatte budgetlægning 
(Interview 4: 5:06-6:11). 
 
 
 
65 
5.4.1	  Budgetseminarerne	  er	  nøglen	  til	  at	  styrke	  det	  politiske	  lederskab	  i	  budget-­‐
lægningen	  
”Jeg synes, der er mange flere politiske diskussioner på budgetseminarerne, end der 
har været i starten af min, hvad kan man sige, kommunalpolitiske karriere.” (Interview 4, Thomas 
Lykke Pedersen, A: 3:48-3:59). 
De to årlige budgetseminarer synes at være de afgørende elementer for at styrke Fredensborg 
Kommunes politiske lederskab i budgetlægningen. Der er endnu kun afholdt få budgetseminarer, 
hvor diskussioner om budgettet og dets politiske prioriteringer er tillagt stor vægt. Alligevel domi-
nerer opfattelsen blandt de adspurgte kommunalbestyrelsesmedlemmer, at budgetseminarerne styr-
ker både deres respektive positioner og det politiske lederskab generelt i budgetlægningen. Samtidig 
er der belæg for at konkludere, at der aldrig før har været så mange politiske debatter under budget-
seminarerne, som det er tilfældet nu, og samtidig at debatterne har bibragt budgetseminarerne en 
strategisk og mere langsigtet dimension (Interview 3: 3:55-4:10, Interview 4: 3:48-3:59). 
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Tabel	  8	  Kommunalbestyrelsen	  om	  budgetseminarer	  med	  fokus	  på	  de	  politiske	  prioriteringer	  i	  budgettet	  
Citat Indstilling  
”Det fungerer efter min mening rigtig, rigtig godt,  fordi der bliver 
fokus det politiske fremfor en eller anden detaljeorienteret debat, om 
at det nu er de rigtige tal, der står der fremfor et andet tal, der er 0,01 
% anderledes. Altså. Det har jeg været med masser af gange, hvor det 
sådan er gået op i tvivl og diskussion, om det nu kan være rigtigt, at i 
stedet for, hvor vi nu snakker politik. Hvor er det I vil hen af? […]. Og 
der synes jeg, at den nyeste model er den bedste.” (Interview 2, Per 
Frost Henriksen, A: 8:43-9:26). 
Positiv 
”Jo, det fungerede udmærket. Men igen, det er svært at tale politiske 
prioriteringer, når man ikke har økonomien med.” (Interview 3, Tho-
mas Elgaard, V: 5:40-5:48). 
Overvejende posi-
tiv 
”Vi følte, at der havde været for mange tal forrige år, […] så her sid-
ste år ville vi gerne nogen færre tal. Og det fungerede faktisk rigtig 
godt.” (Interview 4, Thomas Lykke Pedersen, A: 4:05-4:18). 
Positiv 
”Jeg synes, det fungerede godt, fordi så fik vi en retningslinje for, 
hvilken vej vi ville gå, og hvad vi godt kunne tænke os mere fremadret-
tet.” (Interview 5, Flemming Rømer, O: 4:48-5:58). 
Positiv 
 
Som ovenstående tabel viser, reagerer de interviewede kommunalbestyrelsesmedlemmer positivt på 
afholdelsen af april-budgetseminaret i 2014, hvor der for alvor var fokus på debat om de politiske 
prioriteringer i budgettet. Dog med det forbehold at en indsigt i kommunens overordnede økonomi-
ske ramme er en væsentlig betingelse for at debattere prioriteringer i budgettet. Fordelene ved den 
nye afholdelsesform ligger ifølge de adspurgte i, at seminarerne nu inkluderer et fokus på de over-
ordnede strømninger i den kommunale udvikling. Politikerne er bedre i stand til at diskutere og der-
efter planlægge kommunens fremtidige indsatsområder. Samtidig er omdrejningspunktet på semina-
rerne i mindre grad detaljeorienteret. 
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Tabel	  9	  Kommunalbestyrelsesmedlemmer	  generelt	  om	  afholdelse	  af	  budgetseminarer	  med	  plads	  til	  poli-­‐
tisk	  debat	  om	  prioriteringer	  i	  budgettet	  fremfor	  talmæssig	  gennemgang	  af	  budgettet.	  
Citat Pointe 
”Jeg synes selv, jeg er godt nok med i, hvordan det hænger 
sammen med de rigtige regnskabstal og budgettal. Så det jeg har 
brug for er den politiske debat, hvor vi snakker med hinanden 
om, hvordan skal den her kommune udvikle sig. Og der er det på 
vej hen nu. Og det, det har aldrig været bedre, end det er lige 
nu.” (Interview 2, Per Frost Henriksen, A: 4:09-4:28). 
Stor fordel med debat i kom-
munalbestyrelsen om, hvilken 
retning skal udvikle sig i. 
Nuværende model bedre end 
nogensinde før. 
”Jeg synes, det er det. Det er det, der er vigtigt. […] [H]vor vi 
politikere mange gange bruger ekstrem meget tid på at diskute-
re, om en mødregruppe i Kokkedal skal have 2000 kroner. Men 
vi bruger ekstrem lidt tid på at diskutere de store ting med de 
store beløb. Og der kunne jeg godt tænke mig, vi som politikere 
blev hævet helt her op. Altså var strategisk tænkende og ikke 
involverede og i alle de der små sager.” (Interview 3, Thomas 
Elgaard, V: 14:10-14:47). 
Omdrejningspunktet i budget-
seminarer skal være overord-
net, strategisk ledelse.  
Fokus skal være visionært 
fremfor omhandle sagsbehand-
ling. 
”Så er det en meget klar fordel for, for at styrke byrådets indfly-
delse på budgetlægningen. Helt klart.” (Interview 4, Thomas 
Lykke Pedersen, A: 9:32-9:42). 
Øger kommunalbestyrelsens 
indflydelse på budgetlægnin-
gen. 
”jeg synes, det er godt, at vi ikke sidder der og debatterer en 
besparelse på 10.000 der og 5.000 her, men netop ser på det 
overordnede i det.” (Interview 5, Flemming Rømer, O: 8:53-
9:01). 
Kommunalbestyrelse skal fri-
gøre sig fra sagsbehandling og 
fokusere på det overordnede. 
 
Sammenholdes tabel 8 og tabel 9 opnås indsigt i, hvorfor de adspurgte kommunalbestyrelsesmed-
lemmer finder afholdelse af budgetseminarer med plads til politisk debat om budgettets prioriterin-
ger positiv. Grundlæggende gør sig gældende 3 forhold sig gældende. 
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For det første opfattes det som en fordel at få mulighed for at indgå i et forum, hvis politiske om-
drejningspunkt ikke har form af konkret sagsbehandling af (Interview 3, V: 14:10-14:47, Interview 
5: 8:53-9:01). Som det fremgår af andet og fjerde citat i tabel 9, er der en opfattelse af, at man læn-
ge har brugt meget tid under budgetforhandlingerne på netop sagsbehandling. Dette kan i nogen 
grad forklares med, at kommunalpolitikere ofte engagerer sig i kommunalpolitik qua en hjertesag, 
som de med stor iver vil forhandle ned til mindste detalje (Sørensen & Torfing 2013: 36). At flytte 
det politiske fokus væk fra sagsbehandling er således et bærende argument for at tilrettelægge bud-
getseminarer, så de i højere grad udgør fora med mere overordnede politiske debatter. 
For det andet er der enighed blandt de adspurgte om, at budgetseminarerne bør udgøre et forum, 
hvor en samlet kommunalbestyrelse kan debattere de overordnede mål og hensigter med politikken 
i og udviklingen af Fredensborg Kommune. Budgetseminarerne giver anledning til at flytte det poli-
tiske fokus op på et højere plan og giver det politiske lederskab en mere visionær og strategisk 
funktion (Interview 2: 4:09-4:28, Interview 3: 8:53-9:01 Interview 5: 14:10-14:47). Hvis debat om 
de politiske prioriteringer i budgettet får en mere fremtrædende stilling under budgetseminarerne, 
vil de i højere grad kunne rumme et af de forhold, der aktuelt presser kommunalpolitikerrollen. An-
tallet af omfangsrige, strategiske udviklingsplaner har aldrig været større i kommunerne, hvilket 
stiller krav til kommunalpolitikernes indsigts- og forståelsesevne (Sørensen & Torfing, 2013: 34-
35). Hvis budgetseminarer derfor tilrettelægges, så de indeholder et overordnet og strategisk per-
spektiv, der sammenknytter budgetlægning med den gænge kommunale udvikling, er det muligt, at 
de klæder kommunalpolitikerne bedre på til at tackle pågældende udfordring. 
For det tredje øger budgetseminarerne kommunalbestyrelsens indflydelse på budgetlægningen. 
Overfor for forvaltningen får kommunalbestyrelsen mulighed for at påpege hvilke policy-områder, 
der fremover skal være særligt fokus på, og hvilke emner forvaltningen gerne skal arbejde videre 
med i den fortsatte budgetlægning (Interview 4: 8:31-8:55). På april-budgetseminaret får kommu-
nalbestyrelsen mulighed for at udstikke direktioner om, hvilke retninger forvaltningens fortsatte 
arbejde i budgetlægningen skal tage. Budgetseminaret i august giver anledning til at revidere for-
valtningens arbejde indtil da og komme med nye direktioner (ibid.). Opfattelsen af at budgetsemina-
rerne øger det politiske lederskabs indflydelse budgetlægningen, såfremt de tilrettelægges med bed-
re plads til og indeholder mere politisk debat, deles af forvaltningen: 
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”Som sagt vi har altid haft budgetseminarer. Så der, hvor jeg synes, skiftet har været, 
det har været at fra, at de her budgetseminarer primært har været forvaltningen, som har stået, og 
først har borgmesteren sagt et par ord, så har kommunaldirektøren, så har økonomichefen, så har 
direktørerne stået og fortalt om forskelligt. Så er det nu i langt højere grad præget af dialog, hvor 
vi godt nok kommer nogle oplæg, og så bliver der omvendt nogen seancer, hvor det politiske går 
ind og drøfter, hvad er det de gerne vil på baggrund af de oplæg og så videre. Der synes jeg, der er 
kommet en større grad af dialog på de her. Og dermed kan man vel godt sige et større fingeraftryk 
fra den politiske side på processen.” (Interview 1, Mads Toftegaard Madsen, økonomichef: 15:20-
15:59). 
I forvaltningens karakteristik af budgetseminarernes udvikling er nøgleordene: øget dialog, større 
inklusion af kommunalbestyrelsen, mindre detaljeorienteret fokus og tydeligere politisk fingeraftryk 
på budgetlægningen. Ovenstående citat nuancerer således udtalelserne fra de adspurgte kommunal-
bestyrelsesmedlemmer. På trods af at en mere afdæmpet udlægning, er der i forvaltningen toner af 
genklang fra kommunalbestyrelsens overvejende positive indstilling til budgetseminarernes udvik-
ling. 
For at opsummere ovenstående pointer skal det fremhæves, at de adspurgte kommunalpolitikere i 
Fredensborg Kommune ønsker en struktur på kommunens budgetseminarer, der skaber plads til 
politiske debat om prioriteringerne i budgettet. Udviklingen af kommunens budgetseminarer synes 
at være drevet af kommunalbestyrelsens ønske om færre tal og bedre plads til politisk debat (Inter-
view 4: 7:57-8:05). 
I supplement til de førnævnte pointer kan et fjerde forhold præsenteres. Det omhandler ikke direkte 
de ledelsesmæssige fordele forbundet med afholdelsen af budgetseminarer med øget fokus på debat 
om de politiske prioriteringer i budgettet. Der er i stedet tale om en indirekte følgevirkning, idet 
noget tyder på, at budgetseminarer har positiv virkning budgetlægningens afvikling, hvis de kon-
strueres med plads til politisk debat: 
”Det er jo et nødvendigt redskab for en del af budgetlægningen, ikke altså? Fordi hvis 
ikke budgetseminarerne med de forhandlinger, vi har derpå, så tror jeg, så ville det tage meget 
længere tid at blive enige. For vi får et samspil mellem socialt samvær om aftenen, lidt foredrag 
med nogle udefra og så de forhandlinger, vi har. Det giver et godt mix, hvor vi. Et godt forum.” 
(Interview 5, Flemming Rømer, O: 7:26-7:48). 
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Som citatet indikerer, har de forhandlinger og debatter, der udspiller sig under budgetseminarerne, 
en forkortende effekt på det tidsrum, budgetlægningen normalt lægger beslag på, da især socialt 
samvær kan have en opløsende effekt på eventuelle forhandlingsknuder. På trods af at denne følge-
virkning ikke er direkte forbundet med styrkelsen af det politiske lederskab, er den ikke desto min-
dre værd at bemærke, idet den synes at bidrage positivt til kommunalbestyrelsesmedlemmernes 
effektivitet i og oplevelse af budgetlægningen. Man kan således med fordel konstruere en budget-
lægningsmodel, der inkluderer socialt samvær og styrker samspillet mellem kommunalpolitikere og 
forvaltning: 
”Det er formen. Altså processen er jo rigtig vigtig, når man skal, når man skal udrette 
noget sammen, og det, det synes jeg, vi har fået, sammen med direktionen, fået, fået lavet en god 
model for. Det synes jeg faktisk.” (Interview 2, Per Frost Henriksen, S: 4:35-4:45). 
Strukturen af den tidlige budgetlægning styrker en NPM-baseret politikerrolle i Fredensborg Kom-
mune, som følge af at de første budgetdebatter med visionsseminaret i april som primus motor af-
holdes med plads til at kommunalbestyrelsen kan debattere de politiske prioriteringer i budgettet 
(Interview 3: 3:55-4:10, Interview 4: 3:48-3:59). Kommunalbestyrelsen får anledning til at afholde 
debatter, hvis fokus er af strategisk og langsigtet karakter, og endvidere bliver budgetlægning nu 
kædet sammen med debat om den fremadrettede kommunale udvikling (Interview 2: 4:02-4:28, 
Interview 3: 3:55-4:10, Interview 5: 4:48-5:58). Endvidere får kommunalbestyrelsen under budget-
seminarerne mulighed for at formulere politiske mål og opsætte økonomiske rammer for udførelsen 
af den kommunale serviceportefølje, hvilket er en central ledelsesopgave for en NPM-baseret poli-
tikerrolle (Lerborg 2010: 75, Sørensen & Torfing 2013: 36). Som tilfældet i et vis omfang synes at 
være i den indledende budgetlægning, skal politikerrollen udleve det politiske lederskab fra et høje-
re perspektiv. Den mest centrale opgave består i at formulere en politik om den overordnede kom-
munale udvikling (Lerborg 2010:75). Nedenfor præsenteres de forhold, der indikerer, at politiker-
rollen har undergået en styrkelse vurderet ud fra parametre, der gør sig gældende indenfor NPM. 
For det første har kommunalbestyrelsen under april-budgetseminaret mulighed for at udstikke di-
rektiver for, hvilke policy-områder man særligt ønsker prioriteret i forvaltningens fortsatte arbejde i 
budgetlægningen (Interview 4: 8:31-8:55). Dette harmonerer med NPM-princippet om, at det politi-
ske lederskab skal frigøre sig sagsbehandling og i stedet anlægge et mere strategisk fokus og formu-
lere overordnede mål for det overordnede kommunale virke (Lerborg 2010: 75, Sørensen & Torfing 
2013: 36). 
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For det andet er kommunalbestyrelsen i samarbejde med forvaltningen begyndt at indarbejde et 
langsigtet udviklingsperspektiv i budgetlægningen. Et udkast til en 2020-strategi for udviklingen af 
Fredensborg Kommune er blevet udarbejdet som led i budgetlægningen. Dels med henblik på at 
skabe mere sammenhæng mellem budgetårene og dels for at angive, hvilke retninger den kommu-
nale udvikling tage frem mod 2020 (Interview 1: 19:20-20:54). Udkastet blev ikke vedtaget af 
kommunalbestyrelsen, men det er besluttet, at man i 2015 sætter en proces i gang, der i samråd med 
relevante interessenter skal munde ud i formuleringen af en 2020-strategi. Ambitionen er, at strate-
gien skal sammenhæng mellem budgetårene og ydermere udgøre en plan for, hvad man gerne vil 
fremadrette med den kommunale udvikling (ibid.). Gennem en 2020-strategi har kommunen ambi-
tioner om at give budgetlægningen et langsigtet og strategisk udviklingsperspektiv. Målene med 
udviklingen kan brydes op i etaper, sådan at de ikke nødvendigvis behøves gennemført i et budget-
år, men kan spredes ud over en årrække. I forhold til realieringen af tiltagene er dette er hensigts-
mæssigt set med kommunens økonomiske situation in mente. 
Vedtagelsen af at udarbejde en 2020-strategi udgør et forhold i budgetlægningen, der trækker kom-
munalbestyrelsen udviklingspolitiske arbejde op i det strategiske leje. 2020-strategien vil diktere en 
politisk referenceramme for kommunens udvikling og endvidere binde de enkelte budgetår sammen 
i mere end bare budgetperioder. I en NPM-optik er vedtagelsen af 2020-strategien en betydelig 
styrkelse af det politiske lederskab i Fredensborg Kommune, eftersom NPM-politikerrollens centra-
le styringsmæssige opgave består i at lede ved at formulere den øverste politiske referenceramme 
for det kommunale virke (Lerborg 2010: 74-75). En 2020-strategi vil indeholde kommunalbestyrel-
sens øverste udviklingspolitikker og sammenknytte budgetlægningen med kommunalbestyrelsens 
ambitioner for kommunens udvikling. Sammenholdt vil dette fremstå som en styrkelse af en NPM-
baseret politikerrolle. 
2020-strategiens ambitioner er afledt af Fredensborg Kommunes centrale styringsfilosofi, som un-
derstreger, at kommunalbestyrelsen varetager ”den samlede politiske helhedstænkning i kommu-
nen” (Fredensborg Kommune 2013: 4). Det er således en underliggende intention i kommunens 
styringsfilosofi, der i et NPM-perspektiv synes at styrke politikerrollen (Fredensborg Kommune 
2013: 3-4, Lerborg 2010: 75). Intentionen alene kan selvfølgelig ikke gøre det. Men ikke desto 
mindre udtrykker den et grundlæggende ønske, om at kommunens politiske lederskab skal dirigere 
de overordnede strømme i overensstemmelse med principperne i NPM. Udarbejdelsen af en 2020-
strategi kan således forstås som en måde at implementere styringsfilosofiens grundlæggende vision 
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i konkret politik ved at bibringe budgetlægningen et langsigtet udviklingsperspektiv (Interview 4: 
8:29-8:40). 
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Kapitel	  6:	  Diskussion	  af	  politikerrollen	  og	  styrkelsen	  af	  det	  politiske	  lederskab	  
Med afsæt i den forgående analyse diskuterer dette kapitel politikerrollen i Fredensborg Kommunes 
budgetlægning, og endvidere om det kan opfattes som en styrkelse af en NPM-baseret politikerrol-
le, hvis de første budgetdebatter afholdes med mindre talmæssigt fokus og i stedet med plads til 
debatter om de politiske prioriteringer i budgettet. 
6.1	  Intentioner	  for	  politikerrollen	  i	  budgetlægningen	  
Den grundlæggende ambition for det politiske lederskab i Fredensborg Kommune er, at kommunal-
bestyrelsen skal varetage ”den samlede politiske helhedstænkning i kommunen.” (Fredensborg 
Kommune 2013: 4). En tankegang i harmoni med centrale elementer i NPM-teorien, hvor særligt 
det forhold, at politikere skal distancere sig fra policy-implementering og i stedet søge udøve poli-
tisk lederskab fra et strategisk og overordnet niveau (Lerborg 2010: 75, Osborne 2006: 379). Som 
det fremgår af analysen, er det i udviklingen af de to årlige budgetseminarer, at implementering af 
kommunens øverste politiske styringsdogme bedst kommer til udtryk i den kommunale budgetlæg-
ning. 
6.2	  Realitetens	  nuancer	  
Som dokumenteret i analysen skyldes dette hovedsageligt, at budgetseminarerne nu afholdes med 
plads til, at den samlede kommunalbestyrelse kan indgå i debatter, der sammenknytter budgetlæg-
ningen med den kommunale udvikling. I et NPM-perspektiv virker dette forhold styrkende på det 
politiske lederskab. Kommunalbestyrelsen kan anvende den tidlige budgetlægningsfase som forum 
for visionær og strategisk debat om, hvor man gerne vil hen med fremtidens Fredensborg Kommu-
ne, som følge af at man har mulighed for at tænke budgetlægning og kommunaludvikling længere 
frem end bare til næste budgetår. 
Hvad angår skabelse af et frirum til nye politiske initiativer og udarbejdelse af besparelseskataloget, 
lægger analysen for dagen, at kommunalpolitikernes involvering i de respektive processer er meget 
begrænset. Etableringen af et frirum til politiske initiativer foregår gennem prioriteringsbidragenes 
besparelser i form af produktivitetsforbedringer, og besparelseskataloget udarbejdes af forvaltnin-
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gen uden inddragelse af hverken borgmester eller den øvrige kommunalbestyrelse. Forvaltningen 
udgør således en signifikant faktor i budgetlægningen. For det politiske lederskabs styrke og indfly-
delsesmuligheder i budgetlægningen ligger fordelen i den aktuelle budgetlægningsmodel derfor i de 
to årlige budgetseminarer, hvor især visionsseminaret gør sig gældende. 
Undersøgelserne foretaget med henblik på besvarelsen af specialets problemformulering har afsløret 
to forhold vedrørende budgetseminarerne og budgetlægningen, som nuancerer forståelsen af en 
budgetproces med bedre rum til debat om budgettets politiske prioriteringer. Særligt det andet for-
hold er interessant, da det virker begrænsende for den politiske værdi af kommunalbestyrelsens de-
batter om prioriteringerne i budgettet. 
”Men det er klart, det kan jo også skabe en større uenighed, fordi vi er jo forskellige 
politiske partier, og derfor kan der jo også, når der er, når vi har så, hvad skal vi sige, nogen bud-
getseminarer, som er så politiske, som de her er, så opstår der også hurtigere en politisk uenighed. 
Så det er klart. Det er jo. Det kan man sige. Det er ulempen, men sådan er det jo.” (Interview 4, 
Thomas Lykke Pedersen, S: 9:09-9:31). 
Det første forhold vedrører den kendsgerning, at budgetseminarer med flere debatter hyppigere fø-
rer til politisk uenighed. Det er selvfølgelig ikke usundt. Snarere tværtimod. Ulempen er af mere 
praktisk natur og består i, at politisk uenighed kan trække budgetforhandlingerne i langdrag og læg-
ge yderligere til den ikke ubetydelige arbejdstid, der følger med kommunalpolitikergerningen. 
”Jeg synes også bare, at når man så kommer til de konkrete budgetforhandlinger, så 
er det ligesom om at, så bliver der nogen gange ligesom gjort, hvor det kan godt være, vi diskutere-
de det her på budgetseminar, men nu har vi altså de konkrete tal, vi har Excel-regnearket, og det 
skal give det beløb på bundlinjen for at kunne opfylde vores kassebeholdning, og så begynder vi at 
file og spare. Så sparer vi lige lidt der, og så giver vi lige lidt der. Og. Altså så begynder vi at gå 
hen til en Excel-øvelse, når vi står i de konkrete budgetforhandlinger fremfor ligesom at have det in 
mente, vi diskuterede på de to budgetseminarer.” (Interview 3, Thomas Elgaard, V: 9:16-9:49). 
Det andet forhold afslører en opfattelse af, at indholdet af de debatter, der finder sted under budget-
seminarerne, tilsidesættes under de konkrete budgetforhandlinger for at tage hensyn til budgettets 
balance. Denne pointe konkretiseres af følgende citat: 
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”Når vi kommer til selve realiteterne, så har man glemt, at man har villet opprioritere for eksempel 
byudvikling. Lige her i sidste periode, der skar man. Nu er vi ikke med i budgetforliget. Der skar 
man det lige syv millioner i byudviklingspuljen for at få nogle andre ting til at passe. Og netop hav-
de vi snakket om, at vi skulle i 2020 prioritere, at vi ville, hvad hedder det? Ville prioritere vores 
byudvikling, sådan så vi fik nogle attraktive bysamfund alle fire steder.” (Interview 3, Thomas El-
gaard, V: 10:41-11:16). 
Der er således en opfattelse af, at kommunalbestyrelsen i budgetlægningens senere faser tilsidesæt-
ter budgetseminarernes politiske indhold, når der skal bindes knude på budgettet. Dette tyder på, at 
trods intentionerne om at tænke prioriterende og strategisk i budgetlægningen spiller økonomiske 
hensyn så afgørende en rolle, at ambitioner for det politiske lederskab og de politiske visioner for 
den kommunale udvikling lider under det. At beskære byudviklingspuljen harmonerer da heller ikke 
med udkastet til Fredensborg Kommunes 2020-strategi. Den indeholder fire pejlemærker for den 
fremtidige kommunale udvikling, hvoraf det ene omhandler det fortsatte arbejde med at gøre kom-
munen til et attraktivt sted at leve (Udkast til 2020-strategi: 3-5). Der foreligger med andre ord indi-
cier på, at den økonomiske kontekst kan have så stor påvirkning på det politiske system, at det vir-
ker hæmmende på såvel de kortsigtede som de langsigtede og mere strategiske politiske visioner for 
den kommunale udvikling. 
6.3	  Styrkelsen	  af	  politikerrollen	  –	  lidt	  har	  også	  ret	  
Analysen lægger for dagen, at politikerrollen styrkes i en NPM-orienteret forstand, idet de første 
budgetdebatter netop afholdes med plads til debat om de politiske prioriteringer i budgettet. Styrkel-
sen skal især findes, at kommunalbestyrelsen nu har bedre mulighed for at sammentænke visioner 
for den kommunale udvikling med flerårig budgetlægning. Ifølge Tucker omhandler politisk leder-
skab at udvikle og forme et politisk fælles skab (Sørensen & Torfing 2013: 37). Styrkelsen af poli-
tikerrollen i Fredensborg Kommune skyldes derfor, at dens forudsætninger for at gøre netop dette er 
forbedret i et NPM-perspektiv. Men hvor meget kan politikerrollen egentlig siges at være styrket? 
En sådan vurdering må bero på observationer gjort i forarbejdet til og i selve analysen. Det forhold, 
der styrker politikerrollen mest, er den kendsgerning, at kommunalbestyrelsen som følge af budget-
seminarerne har mulighed for at planlægge den kommunale udvikling ud fra et strategisk og mere 
langsigtet perspektiv. Dette harmonerer godt med NPM-ideen om, at det politiske lederskab skal 
styre den kommunale udvikling fra en overordnet position. 
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De to andre undersøgte dele af budgetlægningen, skabelsen af politisk frirum og brugen af besparel-
seskataloget, styrker imidlertid ikke politikerrollen. Ydermere har analysen lagt for dagen, at stem-
mer i forvaltningen efterlyser mere tilstedeværelse af det politiske lederskab i budgetlægningen. Det 
kan derfor konkluderes, at de mere konkrete og kortsigtede dele af budgetlægningen – der hvor 
økonomien spiller mest ind – ikke styrkes, mens det gør en forskel i den mere visionære del, der 
ikke i første omgang er forbundet med større udgifter. Kommunalbestyrelsens opgave med at forme 
og udvikle det politiske fællesskab understøttes i NPM-forstand derfor kun gennem udviklingen af 
budgetseminarerne (Sørensen & Torfing 2013: 37). Derudover er der tre mere konkrete forhold, 
som bidrager til yderligere at styrke politikerrollen i budgetlægningen. 
For det første kan budgetseminarerne anses som et værktøj i budgetforhandlingerne, hvor socialt 
samvær, et godt forhandlingsmiljø og en generelt god proces forkorter budgetforhandlingerne 
(jævnfør afsnit 5.4.1). For det andet er der belæg for, at budgetseminarer med flere debatter om de 
politiske prioriteringer i budgettet i det hele taget forbedrer kommunalpolitikernes forhandlings-
kompetencer, ved at de ”… er meget bedre til at øh åbent diskutere med hinanden på trods af parti-
skel.” (Interview 2, Per Frost Henriksen, A: 7:28-7:33). For det tredje har kommunalbestyrelsen 
under budgetseminarerne mulighed for at konkretisere indholdet af de politiske debatter til egentlige 
bestillinger til, hvad man ønsker forvaltningen skal have fokus på i den videre budgetlægning (In-
terview 4: 8:31-8:55). Dette forhold er af mere subtil karakter og kan siges at påvirke arbejdskultu-
ren i forvaltningen. 
Talemåden ’lidt har også ret’ er for svag til at svare på, hvor meget det politiske lederskab i Fre-
densborg Kommune er styrket. Det skyldes, at de adspurgte kommunalbestyrelsesmedlemmer op-
fatter det som en markant forbedring af deres position i budgetlægningen, at budgetseminarer afhol-
des med bedre plads til debat om budgettets prioriteringer (jævnfør afsnit 5.4). Styrkelsens omfang 
vurderes derfor til at have væsentlig betydning. Men samtidig står det klart, at den kun er ét af man-
ge skridt på vejen mod at styrke kommunalpolitikerrollen og afhjælpe det pres, den er udsat for. 
6.4	  Afhjælpes	  presset	  på	  kommunalpolitikeren?	  
Efter at have diskuteret hvordan og hvor meget kommunalpolitikerrollen i Fredensborg Kommune 
er styrket, relaterer dette afsnit styrkelsen til det pres, som kommunalpolitikere er udsat. 
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Som nævnt i specialets første kapitel, stammer presset fra fire sider: Ovenfra, nedefra, indefra og 
udefra. Presset ovenfra og nedefra afhjælpes ikke som følge af, at kommunalpolitikerrollen styrkes i 
budgetlægningen. Disse to former for pres skyldes henholdsvis øget kontrol samt indflydelse fra en 
stadigt stærkere stat og større krav til den kommunale serviceportefølje fra mere kompetencestærke 
borgere. Hvad presset indefra og udefra angår, er billedet dog anderledes. 
Presset indefra på kommunalpolitikeren skyldes en række forhold: En større, mere tidskrævende og 
fagligt (måske for) udfordrende arbejdsbyrde, vanskelighed ved at forene det civile liv med lokalpo-
litikerembedet, og tilstedeværelsen af en stor og stærk forvaltning, hvis arbejde kommunalpolitiker-
rollen forventes at kunne følge trop med. Hertil forøges presset af, at kommunalpolitikerne bruger 
mere tid på sagsbehandling end på reelt politisk arbejde (Andersen 2013). Presset udefra udspringer 
i vidt omfang af institutionelle omvæltninger som Strukturreformen i 2007. Antallet af kommuner 
reduceredes fra 270 til 98, og da antallet af kommunalpolitikere ligeledes reduceredes, har der siden 
været færre hænder til at løse flere og større politiske opgaver. 
Den styrkelse, NPM-politikerrollen har undergået, er et skridt på vejen til at afhjælpe noget af det 
inde- og udefrakommende pres. Essensen af styrkelsen bunder i kommunalpolitikernes forbedrede 
forudsætninger for at styre budgetlægningen fra et mere overodnet niveau, hvilket taler for udøvelse 
af et mere visionært og strategisk politisk lederskab, og at kommunalbestyrelsesmedlemmerne bru-
ger deres sparsomme tid på at udlægge de overordnede retninger for kommunens politik og udvik-
ling. Styrkelsen af politikerrollen sker også som følge af en afhjælpende effekt på det pres, kommu-
nalpolitikere er udsat for som konsekvens af tilstedeværelsen af en stærk kommunal forvaltning. 
Under de to årlige budgetseminarer får kommunalbestyrelsen mulighed for at retningsbestemme 
dele af forvaltningens videre arbejde i budgetlægningen (Interview 4: 5:06-6:11, Interview 4: 8:31-
8:55). Det pres, der er foranlediget af, at kommunalpolitikerne har en stor arbejdsbyrde og begræn-
set tidsrum til deres rådighed, kan ikke som sådan afhjælpes gennem en styrkelse af politikerrollen i 
budgetlægningen. Det kræver i stedet et opgør med den aktuelle definition af kommunalpolitikerrol-
len, hvilket blandt andet forudsætter accepten af, at kommunalpolitikere ikke nødvendigvis er res-
sourcestærke akademikere, men helt almindelige mennesker med 24 timer i døgnet samt arbejde og 
civile forpligtigelser. Diskrepansen mellem forvaltningens faglige styrke og kommunalpolitikeres 
mulighed for at følge med i samme tempo bør adresseres, da den udgør et forhold, der kompromitte-
rer det repræsentative aspekt i lokaldemokratiet. 
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”Man beder helt almindelige mennesker, som i øvrigt passer et fuldtidsjob, om at mø-
de ind hver onsdag aften og have læst 500 sider. Jeg kan godt klare at læse 500 sider på en uge. 
Men hvis jeg skal kunne læse 500 siders gennemforberedt lovarbejde fra nogle DJØF’ere, der sid-
der nede i Sønderborg Kommune, så ville jeg altså også blive sat fuldstændig skakmat. Så vi skaber 
jo et system og en kultur, hvor man, hvis man skal være politiker, så er man er nødt til at have en 
lang videregåede uddannelse.” (P1 Debat, Jens Jonathan Steen analysechef i Cevea: 31:30-31:52). 
Denne udfordring kompliceres yderligere af, at politikerrollen i dag er afhængig af at have en kom-
petencerig forvaltning til sin disposition og til at varetage forvaltningen af den offentlige sektor 
(Danske Kommuner 16-17). Der kan imidlertid argumenteres for, at budgetlægningen i Fredensborg 
Kommune har taget et skridt på vejen mod at afhjælpe misforholdet mellem kommunalpolitiker og 
forvaltning. Det forhold, at kommunalbestyrelsen har mulighed for dels at retningsbestemme kom-
munens strategiske udvikling, og dels på bestilling at styre forvaltningens arbejde i budgetlægnin-
gen på en mere konkret måde, betyder, at kommunalbestyrelsen har lettere ved at påvirke budget-
lægningen, og kan holde forvaltningen lidt i snor. På sigt kan dette endvidere føre til en organisati-
onskultur, der indebærer, at politikerrollen udarbejder politiske og økonomiske rammer, som så 
udgør en overordnet referenceramme for forvaltningens gængse arbejde. Fundamentet i samspillet 
mellem kommunalbestyrelse og forvaltning vil være opbygget på præmissen om, at forvaltningen i 
sit arbejde hele tiden skal orientere sig mod den politiske og økonomiske referenceramme. 
6.5	  Kan	  budgetprocessen	  understøtte	  det	  politiske	  lederskab	  yderligere?	  
Hvor de foregående kapitler og afsnit har omhandlet en styrkelse af politikerrollen i Fredensborg 
Kommune som følge af to årlige budgetseminarers udvikling, går dette afsnit skridtet videre og dis-
kuterer, hvordan budgetprocessen kan udvikles, så den i endnu højere grad understøtter det politiske 
lederskab. Da specialets undersøgelse er foretaget med fokus på en styrkelse af en NPM-baseret 
politikerrolle, er nedenstående forslag udarbejdet for at styrke det politiske lederskab i NPM-
kontekst. Der tages ikke højde for forhold, der vil fremstå som en styrkelse i andre politiske sty-
ringsdoktriner. Styrkelser foranlediget af opgøret med NPM i den offentlige sektor er således ikke 
inkluderet. 
Affødt af specialets analytiske arbejde omhandler de to mest nærliggende forhold, der kan styrke 
NPM-politikerrollen yderligere i budgetlægningen, involvering af kommunalbestyrelsen i hen-
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holdsvis prioriteringsbidragsmodellen og udarbejdelsen af besparelseskataloget i tilfælde af yderli-
gere besparelser. 
6.5.1	  Engager	  kommunalbestyrelsen	  i	  grønthøster-­‐modellen	  
I bestræbelserne på at skabe et frirum til nye politiske initiativer anvender Fredensborg Kommune 
prioriteringsbidrag. En model, der via krav om generelle produktivitetsforbedringer, frigiver res-
sourcer til brug andetsteds. Det fornuftige i denne model er, at intet policy-område lider stor skade, 
hvorfor det kommunale serviceudbud ikke påvirkes synderligt på den korte bane. Brugen af priori-
teringsbidrag kan på sin vis opfattes som kommunalbestyrelsens valg om at fravælge sig indflydelse 
i måden, hvorpå et frirum for ny politisk aktivitet genereres. En måde at styrke det politiske leder-
skab yderligere i budgetlægningen vil derfor bestå i at engagere kommunalbestyrelsen aktivt i ud-
vælgelsen af de områder, prioriteringsbidragene kommer fra. Det vil betyde, at man i højere grad 
skal formulere en grundlæggende besparelsespolitik. Denne politik skal tilgodese de policy-
områder, man ønsker at fritage for besparelser, og samtidig udvælge de dele af den kommunale ser-
viceportefølje, som gøres til genstand for mærkbare nedskæringer. En sådan involvering af kom-
munalbestyrelsen vil styrke politikerrollen i budgetlægningen yderligere, fordi politikerne i højere 
grad har medbestemmelse på, hvordan kommunen skaber et frirum til nye politiske initiativer. Styr-
kelsen kommer imidlertid ikke gratis. Den tilfører politikerrollen et aspekt, der i moderne dansk 
politik ikke er attraktivt for dem, der bestrider embedet. Nedprioriteringer og nedjusteringer i den 
kommunale serviceportefølje tager vælgere næppe godt imod, hvilket kan vanskeliggøre genvalg. 
Ikke desto mindre kommer politisk styring herved til at indebære en dimension, om at kommunal 
udvikling og styring generelt også må drives af besparelser. 
6.5.2	  Inddrag	  kommunalbestyrelsen	  i	  udarbejdelsen	  af	  besparelseskataloget	  
Besparelser og nedskæringer er i dag en fast bestanddel af den politiske dagsorden i danske kom-
muner, og behov for at gennemføre flere besparelser end først beregnet forekommer hyppigt. Skal 
yderligere besparelser gennemføres i Fredensborg Kommune udarbejder forvaltningen et sparekata-
log med sit forslag til, hvor og hvor meget der kan hentes fra forskellige poster i budgettet. Bespa-
relseskataloget er udarbejdet af forvaltningen alene. Kommunalbestyrelsen involveres først, når den 
skal træffe afgørelse om, hvilke områder der skal gøres til genstand for yderligere besparelser. En 
åbenlys indsats, der vil styrke det politiske lederskab yderligere i budgetlægningen, består derfor i at 
engagere kommunalbestyrelsen i udarbejdelsen af besparelseskataloget. En sådan styrkelse vil in-
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debære, at politikerne i højere grad må gøre sig det klart, hvilke områder man vil gøre til genstand 
for forringelser. Kommunalbestyrelsens rolle i udarbejdelsen skal undergå et skifte, således at den 
indtager en mere proaktiv position fremfor en som nu reaktiv position. Styrkelsen vil dels bestå i at 
politikerrollen gør sin indflydelse gældende og udvælger de områder, der skal gøres til gentand for 
yderligere besparelser, dels i at den overordnede styring og udvikling af kommunen efterhånden 
også indebærer styring gennem nedskæringer. 
6.5.3	  Konstruer	  en	  økonomisk	  plan	  for	  implementeringen	  af	  politiske	  visioner	  
At formulere politiske strategier for de overordnede visioner for kommunal udvikling er et udbredt 
værktøj i NPM-baseret politisk ledelse. De kan anvendes som referenceramme for både det politiske 
og det administrative segment af det kommunale arbejde. Formålet med at formulere strategier for-
svinder imidlertid, hvis det politiske system påvirkes af omstændigheder, der fremtvinger afvigelser 
fra de vedtagende strategier. Typisk vil det være økonomiske forhold, der får det politiske lederskab 
til at afvige fra vedtagende målsætninger – som det eksempelvis er sket med udmøntning af Fre-
densborg Kommunes byudviklingspulje til andre formål end det planlagte (Interview 3: 10:41-
11:16). 
I et NPM-perspektiv vil budgetlægning i Fredensborg Kommune derfor understøtte det politiske 
lederskab yderligere, hvis strategierne for de kommunale visioner konstrueres, så de kan afhjælpe 
udfordringer og trusler mod deres implementering. Det kan forsøges gjort ved at lægge økonomiske 
planer for implementeringen af de tiltag, som kommunens politiske visioner forudsætter i gang sat 
for at blive indfriet. En 2020-strategi for den kommunale udvikling kan eksempelvis suppleres af 
udformningen af en økonomisk 2020-plan, der bryder udviklingsplanerne op i finansierede etaper. 
Der er naturligvis ingen garanti for, at kommunalbestyrelsen ikke kan ende i situationer, hvor uven-
tede forhold kompromitterer den økonomiske 2020-plan. Men tænkes kan det, at kommunalbesty-
relsen vil have lettere ved at realisere de langsigtede politiske visioner, eller i mindre omfang må se 
dem kuldsejle hvis de konstrueres med en sideløbende finansieringsplan. At lægge økonomiske 
planer for implementeringen af de overordnede kommunale udviklingsstrategier kan derfor styrke 
det politiske lederskab yderligere i NPM-øjemed. 
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Kapitel	  7:	  Konklusion	  
Med afsæt i analysen og diskussionen præsenterer dette kapitel specialets konklusion. Problemfor-
muleringen lyder: 
Hvordan bidrager budgetseminarerne og budgetprocessen i Fredensborg Kommune til at styrke det 
politiske lederskab hos kommunalbestyrelsesmedlemmerne, og hvordan kan budgetprocessen udvik-
les, så den i endnu højere grad understøtter det politiske lederskab? 
I specialets indledende kapitel er det beskrevet, hvordan den danske kommunalpolitikerrolle er 
presset fra flere sider. Fordi presset er flersidigt, er der tilsvarende mange områder, hvor tiltag kan 
afhjælpe udfordringer og bibringe en styrkelse. Dette speciale behandler ét af de indsatsområder, 
den kommunale budgetlægning, som med fordel kan omtænkes i forsøget på at styrke kommunal-
politikerrollen. Specialets undersøgelse er foretaget ud fra en hypotese om, at en New Public Mana-
gement baseret politikerrolle vil styrkes, såfremt budgetseminarer og budgetlægning struktureres 
med rum til politisk debat og på andre måder øger inklusion af kommunalbestyrelsesmedlemmer. 
Hypoteseefterprøvelsen er operationaliseret gennem opstilling af tre spørgsmål, der har til henblik 
at afdække forskellige aspekter af kommunalbestyrelsens position og indflydelse i budgetlægnin-
gen. 
For at skabe et frirum til politisk aktivitet opererer Fredensborg Kommune med prioriteringsbidrag, 
der gennem krav til generelle produktivitetsforbedringer, genererer et rådighedsbeløb, som kommu-
nalbestyrelsen herefter kan disponere frit over. Det kan konkluderes, at dette ikke er et forhold, der 
styrker kommunalpolitikerne i den kommunale budgetlægning. Det skyldes hovedsagligt, at brugen 
af prioriteringsbidrag ikke engagerer kommunalpolitikerne i den ressourceallokeringsproces, der 
frigør midler til et politisk frirum. Processen er automatiseret og lægger ikke op til, at kommunalbe-
styrelsen tager aktiv del i udvælgelsen af de områder, der gøres til genstand for nedskæringer for at 
frigøre ressourcer. Kommunalbestyrelsen indtager en passiv position, hvilket ikke bidrager til at 
styrke politikerrollen. Prioriteringsbidragsmodellen er karakteriseret ved endnu et forhold, der yder-
ligere vanskeliggør dens evne til at styrke politikerrollen budgetlægningen. Grundet indtægtstab og 
udgiftsstigninger på en række områder er kommunalbestyrelsen udfordret under budgetforhandlin-
gerne. Udfordringerne er løst gennem delvis udmøntning af frirummet skabt til ny politisk aktivitet. 
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Ydermere kan det konkluderes, at udarbejdelsen og brugen af et besparelseskatalog i tilfælde af 
yderligere nedskæringer end først beregnet ej heller udgør et forhold, der styrker politikerrollen i 
budgetlægningen i Fredensborg Kommune, idet kommunalbestyrelsen på ingen måde er involveret i 
udarbejdelsen af kataloget. Det udarbejdes af forvaltningen alene og runder først borgmesterens 
kontor, når det skal godkendes. Kommunalbestyrelsen kan efter præsentation forkaste besparelses-
katalogets nedskæringsforslag og bidrage med egne forslag, men den indtager ikke desto mindre en 
reaktiv position i forhold til forvaltningen og dens rolle i udarbejdelsesprocessen. Dog skal det be-
mærkes, at forvaltningens arbejde er præget af anticipering. Kataloget konstrueres ikke efter for-
valtningens eget forgodtbefindende, men ud fra en forventning til, hvad kommunalbestyrelsen gerne 
ser indskrevet. 
Det kan således konkluderes, at den del af budgetlægningen, der vedrører skabelsen af et politisk 
frirum og besparelseskataloget, ikke fremstår som en styrkelse af en NPM-baseret politikerrolle i 
Fredensborg Kommune. Ingen af de respektive elementer i budgetlægningen formår at placere det 
politiske lederskab i en stilling, hvorfra det kan forme og udvikle det politiske fællesskab, hvilket 
ifølge Tucker er det politiske lederskabs mest essentielle opgave. I relation til NPM-tankegangen 
ville udviklingen af det politiske fællesskab indebære, at politikerrollen havde mulighed for at styre 
den kommunale udvikling gennem udstikning af de øvre politiske rammer og retninger. 
Analysen afslører imidlertid også, at der blandt de adspurgte kommunalbestyrelsesmedlemmer her-
sker en opfattelse af, at den aktuelle udformning af kommunens to årlige budgetseminarer styrker 
politikerrollen i budgetlægningen. Det skyldes, at den første fase af den politiske del af budgetlæg-
ningen nu er tilrettelagt med bedre plads til debat om de politiske prioriteringer i budgettet og om 
den kommunale udvikling generelt. Med afsæt i visionsseminaret i april er budgetlægningen i Fre-
densborg Kommune nu struktureret således, at der udover forvaltningens talmæssige gennemgang 
af budgettet og dets udfordringer også er tilvejebragt et forum, hvor kommunalbestyrelsen kan ind-
gå i diskussion dels om de politiske prioriteringer i budgettet, dels om mere langsigtede perspekti-
ver i den kommunale udvikling. Budgetlægningen er tilføjet en dimension, hvor den sammenknyt-
tes med en mere overordnet og strategisk debat om, hvilken retning den kommunale udvikling be-
væge sig i. 
Blandt de adspurgte kommunalbestyrelsesmedlemmer er der en opfattelse af, at man nu i højere 
grad end tidligere har mulighed for at anvende budgetlægningen som afsæt for debatter om den 
grundlæggende fremtidige kommunale udvikling. Dette suppleres af en opfattelse af, at kommunal-
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bestyrelsen anvender mindre tid under budgetlægningen på behandling af enkeltsager, og at det vi-
sionære aspekt tillagt budgetseminarerne er en klar styrkelse af det politiske lederskab. 
Sidstnævnte hænger udover det strategiske udviklingsfokus sammen med det forhold, at budgetse-
minaret i april styrker den politiske side af kommunalbestyrelsens og forvaltningens indbyrdes for-
hold i det politiske system. I slutningen af april-budgetseminaret sammenfattes seminarets indhold, 
og kommunalbestyrelsen har mulighed for at retningsbestemme forvaltningens fortsatte budgetar-
bejde, hvorved det visionære suppleres af et mere kortsigtet aspekt. 
Det kan således konkluderes, at budgetlægningen i Fredensborg Kommune styrker en NPM-baseret 
kommunalpolitikerrolle, idet budgetseminarerne er konstrueret med plads til politisk debat om de 
politiske prioriteringer i budgettet og tillige om den overordnede politiske udvikling af kommunen. 
Konsekvensen af udviklingen af budgetseminarerne er, at politikerrollen i NPM-forstand har bedre 
forudsætninger for at forme og udvikle det politiske fællesskab. Ydermere styrkes den af, at budget-
lægningen indeholder mindre sagsbehandling, og at dens første fase giver kommunalbestyrelsen 
mulighed for at retningsbestemme forvaltningens fortsatte ageren i budgetprocessen. Disse forhold 
harmonerer med NPM-tankegangen om, at det politiske lederskab skal udøve sit virke gennem fo-
kus på styring af de overordnede politiske retninger, og at det skal frigøre sig fra sagsbehandling 
eller på anden måde involvere sig i policy-implementering. Ved at tilvejebringe et forum i budget-
lægningen, der aktiverer politikerne i budgetarbejdet, flytter fokus til den overordnede politiske 
udvikling af kommunen og væk fra lavpraktisk politik, og som forøger kommunalbestyrelsens ind-
flydelse over forvaltningens del af budgetlægningen, formår man at udvikle en politikerrolle, der i 
forhold til tidligere har bedre forudsætninger for at forme, lede og udvikle Fredensborg Kommune. 
Udover ovenstående konkluderende bemærkninger har specialet præsenteret tre forhold, der kan 
understøtte det politiske lederskab yderligere i budgetlægningen. For det første kan kommunalbe-
styrelsen i Fredensborg Kommune med fordel tage mere aktiv del i skabelsen af et frirum for ny 
politisk aktivitet. Det politiske lederskab vil styrkes yderligere, såfremt det engageres i udvælgelsen 
af de kommunale serviceområder, der må undergå besparelser for at skabe det politiske. For det 
andet kan kommunalbestyrelsen indtage en proaktiv rolle i udarbejdelsen af besparelseskataloget i 
tilfælde af yderligere nedskæringer. Argumentet er det samme som ved skabelsen af et frirum for ny 
politisk aktivitet: Besparelser er en fast bestanddel af den kommunalpolitiske dagsorden, og som 
følge af den økonomiske kontekst kan nedskæringer og besparelsespolitik udgøre ligeså nyttige 
styringsværktøjer, som udbygning og investering kan. Såfremt besparelseskataloget udarbejdes i 
 
 
 
84 
samarbejde mellem forvaltning og kommunalbestyrelse, vil budgetlægningen understøtte det politi-
ske lederskab yderligere. Endelig vil det politiske lederskab kunne understøttes yderligere, hvis 
kommunale udviklingsvisioner understøttes af formuleringen af økonomiske strategier. Herved er 
der chance for, at visionerne og deres implementering i højere grad forankres i den kommunale 
dagsorden og har vanskeligere ved at gå i glemmebogen. Dette kan foranledige, at visionerne er 
mere realiserbare, hvilket vil styrke den NPM-baserede politikerrolle yderligere i budgetlægningen, 
idet politisk lederskab i NPM-øjemed omhandler udviklingen af det politiske fællesskab gennem 
udstikning af den overordnede politiske ramme. Blandt andet med formuleringen af politiske udvik-
lingsstrategier som styringsværktøj. 
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Bilag	  1-­‐7	  
Bilag	  1:	  Uddrag	  fra	  mailkorrespondance	  med	  Vivian	  Johnsen,	  souschef,	  Center	  for	  Økonomi	  og	  
Indkøb,	  Fredensborg	  Kommune.	  
Kære Frederik 
Du kan se programmet og lidt af materialet fra kommunens 2 budgetseminarer i år på kommunens 
hjemme side – følg disse links: 
http://www.fredensborg.dk/politik/budget+2015+-+18++og+regnskab/budgetseminar+-
+april+2014  
http://www.fredensborg.dk/politik/budget+2015+-+18++og+regnskab/budgetseminar+-
+august+2014  
Måske kan nogen af dine spørgsmål allerede besvares ved at kikke i vores materiale. 
Formålet med byrådets budgetseminarer er dels at klæde vores politikkere på med viden om kom-
munens udfordringer og muligheder, dels at sikre politisk styring af de rammer som administratio-
nen skal arbejde videre i budgetlægningen. 
Seminarerne er således en helt grundlæggende del af kommunens økonomistyring, fordi det i høj 
grad er her administrationen får bestillinger fra politikerne på forhold der skal undersøges og får 
rammerne for budgetlægningen på plads inden vi fremsender budgetoplæg til den egentlige formelle 
politiske budgetbehandling som er reguleret af den kommunale styrelseslov.  
Byrådet budgetseminar i april i år var ganske rigtigt næsten uden tal. Det hang bl.a. sammen med en 
vurdering af at kommunens økonomi hviler på en solid økonomisk styring med det vedtagne budget 
for 2014 - 2017, men at der samtidig er behov for en klar fastholdelse af økonomistyringen som 
ikke lægger op til mange nye initiativer i den kommende budgetlægning af budget 2015 – 2018. 
(Fredensborg Kommune har en relativt lav kassebeholdning og en høj gæld fra tidligere tiders prio-
riteringer, begge dele kræver fortsat en ret solid styring!) 
Som du kan se af materialet fra budgetseminaret i august er der tal på alle prioriteringer og udfor-
dringer på dette tidspunkt af året så vi konkret kan budgetlægge de kommende 4 år – samtidig var 
der på seminaret fokus på det lange sigt med et første udkast til en 2020-strategi for kommunen.  
 I og med dit speciale er så præcist formuleret med Fredensborg Kommunes Økonomistyring som 
emne tænker jeg at vi hellere må invitere dig et lille møde, hvor du i første omgang kan få lejlighed 
til at interviewe et par folk fra Center for Økonomi og indkøb om disse ting. Jeg har travlt i den 
kommende tid – men jeg er sikker på at vi kan finde et tidpunkt. Jeg kan lige sende dig et par muli-
ge tidspunkter, men vil gerne høre lidt om hvad din tidsplan for specialet er. Hvornår har du brug 
for disse svar? 
Venlige hilsner Vivian Johnsen, Souschef  
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Bilag	  2:	  Mailkorrespondance	  med	  Mads	  Toftegaard	  Madsen,	  økonomichef,	  Fredensborg	  Kom-­‐
mune.	  
VS: Endnu lidt assistance til speciale 
Mads Toftegaard Madsen, 3/30/2015  
To: 'fbrynaa@live.com'. 
Hej Frederik 
Byrådet har de seneste år arbejdet med et såkaldt prioriteringsbidrag. 
Ideen er, at man via generelle krav om produktivitetsforbedringer skærer alle områder lidt, hvorefter 
pengene prioriteres til andre områder. 
Det er således som udgangspunkt det beløb som politikerne har haft til rådighed ved hver budget-
forhandling. Ved budgetforliget for 2013-2016 prioriterede byrådet også en stor del af det råderum, 
der forventedes ved de kommende års prioriteringsbidrag. 
Mens en del af prioriteringsbidraget har kunnet disponeres ”frit”, så har der også ved budgetfor-
handlingerne været udfordringer i form af udgiftsstigninger på en række områder – udfordringer, 
som er løst ved en delvis udmøntning af det skabte råderum. 
Prioriteringsbidraget (råderum skabt inden for det eksisterende budget) – varige beløb 
2013 : 40 mio. kr. 
2014: 25 mio. kr. 
2015: 50 mio. kr. 
2016 og frem: 50 mio. kr. 
 
Venlige hilsner 
Mads Toftegaard Madsen  
Økonomichef  
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Bilag	  3:	  Interviewguide:	  Interview	  1,	  Mads	  Toftegaard	  Madsen,	  økonomichef,	  Fredensborg	  
Kommune.	  
• Hvordan har de seneste års pres på samfundsøkonomien påvirket styringen af Fredensborg 
Kommune? 
• Har budgetlægningen og den økonomiske styring af kommunen gennem de seneste år været 
et styringsværktøj forbeholdt administrationen?  
• Hvor meget har byrådsmedlemmer skulle tilpasse deres politiske arbejde styringens ram-
mer? 
• Hvordan har byrådet efter kommunalvalget i 2013 forholdt sig til et budget uden plads til 
særlig mange nye politiske initiativer? 
 
• Hvilken rolle spiller det kommunale budget for (økonomi)styringen af kommunen? – hvor-
dan anvendes det i styringen? 
• Udgør budgettet det mest centrale værktøj i styringen af kommunen? 
• Hvor meget og hvordan er byrådsmedlemmerne involveret i budgetlægningsprocessen? 
• Hvad er formålet med afholdelse af byrådets budgetseminarer med større fokus på de politi-
ske prioriteringer og mindre på tal? 
• Hvoraf udspringer ideen om at afholde budgetseminarerne?: Hvem har efterlyst dem? hvor-
for er I begyndt på det? 
• I hvilket omfang er byrådsmedlemmerne normalt klædt på til at kunne forstå og følge med i 
budgettet og budgetlægningsprocessen? 
• Har budgetseminarerne forbedret byrådsmedlemmernes forudsætninger for at engagere sig i 
budgetlægningen? 
• Hvordan har det i givet fald gavnet byrådsmedlemmernes forudsætninger? 
• Er byrådsmedlemmerne mere involverede i budgetlægningsprocessen nu end tidligere? 
• Hvordan reagerer byrådsmedlemmerne på afholdelsen af budgetseminarerne? 
 
• Hvordan har byrådsmedlemmerne taget imod den tosporede strategi som præsenteret i første 
budgetvurdering 2015-2018? 
• Hvilken rolle spiller Byrådets 2020-strategi for de kommende års budgetlægning i Fredens-
borg Kommune? 
• Fungerer 2020-strategien som politisk definerede målsætninger, der skal tages højde for i 
fremtidig budgetlægning? 
• Vil 2020-strategien øge den politiske indflydelse på budgetlægningen og styringen af kom-
munen? 
• Hvordan påvirker afholdelsen af budgetseminarerne og udarbejdelsen af en 2020-strategi 
den administrative side af økonomistyringen?  
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Bilag	  4:	  Interviewguide:	  Interview	  1,	  Per	  Frost	  Henriksen,	  kommunalbestyrelsesmedlem,	  Social-­‐
demokraterne.	  
• Hvor længe har du siddet i kommunalbestyrelsen? 
• Er der tale om en ubrudt periode? 
• Hvilke udvalg sidder du i? 
 
• Hvordan forløber budgetseminarerne i Fredensborg Kommune? 
• Hvad får du ud af budgetseminarerne? 
• Oplever du, at strukturen i kommunens to årlige budgetseminarer har ændret sig i den tid, du 
har siddet i kommunalbestyrelsen? 
• Hvordan vil du beskrive en eventuel udvikling? 
• Har I kommunalbestyrelsesmedlemmer bedre mulighed for at indgå i politisk debat under 
budgetseminarerne? 
• I så fald: hvad debatterer I så? 
• Synes du, at den videre budgetlægning tager højde for de politiske debatter, der forekommer  
under budgetseminarerne? 
• Er det nuværende indhold og udformningen af budgetseminarerne en forbedring af politi-
kernes involvering i budgetlægningen set i forhold til tidligere måder at gribe dem an på? 
• Oplever du, at budgetseminarerne styrker din position som politiker i budgetlægningen? 
• Hvordan fungerede det i april i år, da budgetseminaret blev afholdt næsten uden tal og i ste-
det med fokus på politiske prioriteringer i budgettet? 
• Hvad synes du om afholdelse af budgetseminarer med øget fokus på politiske prioriteringer 
og mindre reelt talmæssigt indhold? 
• Vil du mene, at det styrker kommunalbestyrelsesmedlemmerne i budgetlægningen, hvis de 
første budgetdebatter afholdes uden tal og i stedet med fokus på de politiske prioriteringer i 
budgettet? 
 
• Hvornår budgetlægningsprocessen involveres du? 
• Hvori består din rolle i budgetlægningen? 
• Hvori består økonomiudvalgets rolle i budgetlægningen? 
• Hvilken rolle for budgetlægningen spiller kommunens forvaltning? 
• Hvordan er samspillet mellem økonomiudvalg og kommunens forvaltning i budgetlægnin-
gen? 
• Hvordan vurderer du styrkeforholdet mellem kommunalbestyrelse og forvaltning i relation 
til budgetlægningen og udarbejdelsen af det endelige budget? 
• Fungerer det sådan, at I politikere i løbet af budgetlægningen bestiller et beløb fra forvalt-
ningen, som I så kan lave og konkretisere politik for?  
• Hvordan er det at arbejde politisk i en kommune, der opererer med et fladt budget? 
• Såfremt besparelser skal gennemføres eller ressourcer skal allokeres, udarbejder kommunen 
så et katalog over mulige områder, der kan skæres ned på? 
• Hvem udarbejder i så fald et sådan katalog? 
• Er borgmesteren involveret i udarbejdelsen af et sådan besparelses/prioriteringskatalog? 
• Hvad skal gå op i en højere enhed, for at du bliver særlig tilfreds med budgetlægningen? 
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Bilag	  5:	  Interviewguide:	  Interview	  3,	  Thomas	  Elgaard,	  kommunalbestyrelsesmedlem,	  Venstre.	  
• Hvor længe har du siddet i kommunalbestyrelsen og for hvilket parti? 
• Er der tale om en ubrudt periode? 
• Hvilke udvalg sidder du i? 
 
• Hvordan forløber budgetseminarerne i Fredensborg Kommune? 
• Hvad får du ud af budgetseminarerne? 
• Oplever du, at strukturen i kommunens to årlige budgetseminarer har ændret sig i den tid, du 
har siddet i kommunalbestyrelsen? 
• Hvordan vil du beskrive en eventuel udvikling? 
• Hvordan fungerede det i april i år, da budgetseminaret blev afholdt næsten uden tal og i ste-
det med fokus på politiske prioriteringer i budgettet? 
• Har I kommunalbestyrelsesmedlemmer bedre mulighed for at indgå i politisk debat under 
budgetseminarerne nu end tidligere? 
• I så fald: hvad debatterer I så? 
• Synes du, at den videre budgetlægning tager højde for de politiske debatter, der forekommer  
under budgetseminarerne? 
• Er det nuværende indhold og udformningen af budgetseminarerne en forbedring af politi-
kernes involvering i budgetlægningen set i forhold til tidligere måder at gribe dem an på? 
• Oplever du, at budgetseminarerne styrker din position som politiker i budgetlægningen? 
• Hvad synes du om afholdelse af budgetseminarer med øget fokus på politiske prioriteringer 
og mindre reelt talmæssigt indhold? 
• Vil du mene, at det styrker kommunalbestyrelsesmedlemmerne i budgetlægningen, hvis de 
første budgetdebatter afholdes uden tal og i stedet med fokus på de politiske prioriteringer i 
budgettet? 
 
• Hvornår budgetlægningsprocessen involveres du? 
• Hvori består din rolle i budgetlægningen? 
• Hvori består økonomiudvalgets rolle i budgetlægningen? 
• Hvilken rolle for budgetlægningen spiller kommunens forvaltning? 
• Hvordan er samspillet mellem økonomiudvalg og kommunens forvaltning i budgetlægnin-
gen? 
• Hvordan vurderer du styrkeforholdet mellem kommunalbestyrelse og forvaltning i relation 
til budgetlægningen og udarbejdelsen af det endelige budget? 
• Fungerer det sådan, at I politikere i løbet af budgetlægningen bestiller et beløb fra forvalt-
ningen, som I så kan bedrive politik for?  
• Hvordan er det at arbejde politisk i en kommune, der opererer med et fladt budget? 
• Såfremt besparelser skal gennemføres eller ressourcer skal allokeres, udarbejder kommunen 
så et katalog over mulige områder, der kan skæres ned på? 
• Hvem udarbejder i så fald et sådan katalog? 
• Er borgmesteren involveret i udarbejdelsen af et sådan besparelses/prioriteringskatalog? 
• Hvad skal gå op i en højere enhed, for at du bliver særlig tilfreds med budgetlægningen? 
 
 
 
 
 
97 
Bilag	  6:	  Interviewguide:	  Interview	  4,	  Thomas	  Lykke	  Pedersen,	  Borgmester,	  Socialdemokraterne.	  
• Hvor længe har du siddet i kommunalbestyrelsen i Fredensborg Kommune? 
• Hvornår blev du borgmester? 
 
Tema 1:Budgetseminarer i Fredensborg Kommune 
• Hvordan forløber budgetseminarerne i Fredensborg Kommune? 
• Oplever du, at måden I afholder budgetseminarerne har ændret sig i løbet af den periode, du 
har været medlem af kommunalbestyrelsen?  
• Oplever du budgetseminarerne som et forum, hvor kommunalbestyrelsen i højere grad en 
tidligere får mulighed for at indgå i politisk debat om prioriteringer i budgettet? 
• Hvordan fungerede det i april i år, da budgetseminaret blev afholdt næsten uden tal og i ste-
det med fokus på politiske prioriteringer i budgettet? 
• Tager den videre budgetlægning højde for de debatter, der forekommer under budgetsemina-
rerne, eller vejer hensyn til kommunens økonomi tungere? 
• Hvorfra er udviklingen mod budgetseminarer med bedre plads til politisk debat kommet? 
o Er det noget, som politikere/forvaltning har efterlyst? 
• Vil du mene, at budgetseminarernes nuværende set-up er en forbedring af politikernes in-
volvering i budgetlægningen set i forhold til tidligere? 
• Styrker budgetseminarerne din og dine politiske kollegers position i budgetlægningen? 
• Er der under budgetseminarerne nu bedre mulighed for at I politikere kan drøfte politik i re-
lation budgettet og den overordnede kommunale udvikling end tidligere? 
• Hvad synes du om afholdelse af budgetseminarer med øget fokus på politiske prioriteringer? 
• Vil du mene, at det styrker kommunalbestyrelsesmedlemmerne i budgetlægningen, hvis de 
første budgetdebatter afholdes uden tal og i stedet med fokus på de politiske prioriteringer i 
budgettet? 
 
Tema 2: Budgetlægningen i Fredensborg Kommune 
• Hvornår involveres du i budgetprocessen? 
• Hvilken rolle spiller kommunens forvaltning i budgetlægningen? 
• Hvordan påvirker de økonomiske realiteter muligheden for at I politikere kan få udlevet je-
res politiske ambitioner for kommunens udvikling? 
• Såfremt besparelser skal gennemføres eller ressourcer skal allokeres, udarbejder kommunen 
så et katalog over mulige områder, der kan skæres ned på? 
o Hvem udarbejder i så fald et sådan katalog? 
o Hvordan foregår udarbejdelsen? 
o Er du involveret i udarbejdelsen af besparelseskataloget? 
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Bilag	  7:	  Interviewguide:	  Interview	  5,	  Flemming	  Rømer,	  kommunalbestyrelsesmedlem,	  Dansk	  
Folkeparti.	  
• Hvor længe har du siddet i kommunalbestyrelsen? 
• Er der tale om en ubrudt periode? 
• Hvilke udvalg sidder du i? 
 
• Hvordan forløber budgetseminarerne i Fredensborg Kommune? 
• Hvad får du ud af budgetseminarerne? 
• Oplever du, at strukturen i kommunens to årlige budgetseminarer har ændret sig i den tid, du 
har siddet i kommunalbestyrelsen? 
• Hvordan vil du beskrive en eventuel udvikling? 
• Hvordan fungerede det i april i år, da budgetseminaret blev afholdt næsten uden tal og i ste-
det med fokus på politiske prioriteringer i budgettet? 
• Har I kommunalbestyrelsesmedlemmer bedre mulighed for at indgå i politisk debat under 
budgetseminarerne nu end tidligere? 
• Synes du, at den videre budgetlægning tager højde for de politiske debatter, der forekommer  
under budgetseminarerne? 
• Er det nuværende indhold og udformningen af budgetseminarerne en forbedring af politi-
kernes involvering i budgetlægningen set i forhold til tidligere måder at gribe dem an på? 
• Synes du, at budgetseminarerne i et eller andet omfang bidrager til at I politikere kan gen-
kende jeres politik i budgettet? 
• Oplever du, at budgetseminarerne styrker din position som politiker i budgetlægningen? 
• Hvad synes du om afholdelse af budgetseminarer med øget fokus på politiske prioriteringer 
og mindre reelt talmæssigt indhold? 
• Vil du mene, at det styrker kommunalbestyrelsesmedlemmerne i budgetlægningen, hvis de 
første budgetdebatter afholdes uden tal og i stedet med fokus på de politiske prioriteringer i 
budgettet? 
 
• Hvornår budgetlægningsprocessen involveres du? 
• Hvori består din rolle i budgetlægningen? 
• Hvori består økonomiudvalgets rolle i budgetlægningen? 
• Hvilken rolle for budgetlægningen spiller kommunens forvaltning? 
• Hvordan er samspillet mellem økonomiudvalg og kommunens forvaltning i budgetlægnin-
gen? 
• Hvordan vurderer du styrkeforholdet mellem kommunalbestyrelse og forvaltning i relation 
til budgetlægningen og udarbejdelsen af det endelige budget? 
• Fungerer det sådan, at I politikere i løbet af budgetlægningen bestiller et beløb fra forvalt-
ningen, som I så kan bedrive politik for?  
• Hvordan er det at arbejde politisk i en kommune, der opererer med et fladt budget? 
